Il Westminster model attraverso il prisma del rapporto tra politica e amministrazione: il caso del civil service inglese by MARCHETTI, ANDREA
  
UNIVERSITÀ DI PISA 
 
SCUOLA DI DOTTORATO IN DIRITTO PUBBLICO E 
DELL’ECONOMIA 
 
TESI DI DOTTORATO 
 
Il Westminster model attraverso il prisma del rapporto tra politica e 





        Candidato 
     Dott. Andrea Marchetti 
 
Tutor 





Presidente Scuola di dottorato 













1. Oggetto della ricerca e premesse metodologiche ................................................6 
2. Politica e amministrazione: un rapporto in costante evoluzione .......................10 
3. Il rapporto tra politica e amministrazione attraverso il prisma della scienza 
politologica e giuridica: verso la creazione di un modello “globale” ..............17 
3.1 (segue) in particolare sul modello weberiano .............................................21 
3.2. (segue) e la riflessione giuridica in materia ...............................................24 




Principi e regole dell’unwritten constitution: brevi premesse per uno studio sulla 
forma di governo inglese 
 
1. L’Introduction to the study of the Law of the Constitution di A.V. Dicey e i tre 
pilastri del costituzionalismo inglese ...............................................................34 
2. Il significato attuale della rule of law nel sistema politico-istituzionale inglese: 
il nucleo essenziale del “government under the law” ......................................38 
2.1 (segue) critiche alla lettura diceyana sul rapporto tra droit administratif e 
administrative law: il superamento della dicotomia .................................41 
3. La sovereignty of Parliament: vecchio baluardo del parlamentarismo inglese? 
................................................................................................................................48 








L’attualità del Westminster model: governo del premier o governo del gabinetto?  
 
1. Il lungo excursus storico della forma di governo inglese: dall’età della 
monarchia assoluta al premierato .....................................................................57 
1.1 La monarchia feudale: l’accentramento del potere regio ...........................60 
1.2 Le prime forme di limitazione al potere regio: dalla monarchia assoluta al 
government by influence ............................................................................64 
1.3 L’ulteriore evoluzione dalla monarchia costituzionale a quella 
parlamentare: dal government by influence al government in Parliament 
....................................................................................................................67 
2. Il Westminster model: un punto di riferimento ancora valido per lo studio della 
forma di governo inglese ..................................................................................77 
3. La classificazione della forma di governo inglese dall’età vittoriana ai giorni 
nostri: un’opzione ancora incerta .....................................................................98 
3.1 In particolare sulle posizioni della dottrina in merito alla premiership e i 
suoi riflessi sulla forma di governo .........................................................105 
3.2 I poteri del premier nel quadro istituzionale odierno ...............................110 
3.3 La classificazione della forma di governo: governo del gabinetto o governo 




All’interno di Whitehall: studio e analisi di un modello di governo e di 
amministrazione in evoluzione 
 
1. Profili statici del rapporto tra governo e amministrazione: l’architettura 
tripartita dell’esecutivo inglese ......................................................................131 
1.1 Il Privy Council: la dignified part dell’esecutivo inglese ........................132 
1.2 Il Ministry: il “cuore” della struttura governativa ....................................135 
1.3 I Departments of State: struttura e funzioni delle articolazioni interne 
dell’amministrazione centrale .................................................................141 
 4 
2. Profili dinamici del rapporto tra governo e amministrazione: la responsabilità 
ministeriale individuale tra accountability e responsibility ...........................148 
2.1 (segue) anche alla luce della prassi applicativa ........................................152 
3. Lo sviluppo del principio della responsabilità ministeriale alla luce del 
ridimensionamento del rigido modello amministrativo dipartimentale a seguito 
dell’attuazione del programma Next Steps .....................................................160 
3.1 (segue) … e con la nascita dei Quangos ..................................................165 
4. Gli organi a servizio del premier e del gabinetto quali strumenti di 
centralizzazione del processo decisionale endogovernativo ..........................170 
5. Spinte centrifughe nel processo decisionale: i comitati quali sedi decentrate 
della politica governativa ...............................................................................175 
6. Ulteriori spunti di riflessione in merito alla forma di governo inglese; verso un 




Il Civil Service: origini e sviluppi della burocrazia di Sua Maestà 
 
1. Brevi considerazioni introduttive ....................................................................187 
2. La genesi del permanent civil service .............................................................190 
2.1 L’originaria dicotomia della burocrazia regia e il suo progressivo 
superamento: l’affermazione del modello ministeriale su quello consiliare 
..................................................................................................................190 
2.1.1 (segue) il sistema del patronage monarchico .................................194 
2.1.2 (segue) e il suo superamento a causa dell’affermazione della forma di 
governo parlamentare ....................................................................197 
2.2  Il civil service dopo il rapporto Northcote: una burocrazia costituzionale 
permanente ..............................................................................................199 
2.3 Gli sviluppi successivi: dal rapporto Fulton alle riforme degli anni ’90 
..................................................................................................................206 
2.4 Il Civil Service negli anni del Labour Party .............................................217 
3. La condizione giuridica del permanent civil servant ......................................220 
 5 
3.1. Il rapporto di lavoro .................................................................................223 
3.2 L’accesso alla carriera ..............................................................................227 
3.3 I doveri e gli obblighi contrattuali ............................................................233 
3.4 I tre caratteri del civil servant: permanence, anonimity, political neutrality 
..................................................................................................................235 
3.5 In particolare sul senior civil service ........................................................240 
4. I rapporti con il vertice politico del ministero e l’apparente attualità del modello 
















1. Oggetto della ricerca e premesse metodologiche  
 
Il presente lavoro, partendo da una ricognizione del sistema di governo 
parlamentare inglese, si concentrerà sull’analisi delle relazioni intercorrenti in 
questo ordinamento tra politica e amministrazione con il fine ultimo di ampliare il 
consueto campo di indagine relativo allo studio delle forme di governo. 
L’obiettivo che ci si pone è, infatti, quello di introdurre tra gli elementi posti alla 
base delle classificazioni delle forme di governo anche il riferimento ai 
meccanismi attraverso cui gli indirizzi fissati dalla politica vengono recepiti ed 
attuati dall’amministrazione. Indagando sui riflessi che questi rapporti sono in 
grado di suscitare sulle concrete modalità attraverso cui viene distribuito il potere 
pubblico tra gli organi dello Stato, si propone così una nuova chiave di lettura per 
lo studio e le ricerche in tema di forme di governo.  
La scelta dell’ordinamento britannico per il perseguimento di questo 
obiettivo è dettata in primo luogo dal fatto che quella inglese rappresenta la forma 
di governo parlamentare per antonomasia, non solo per ragioni cronologiche, 
essendosi qui affermata per prima, ma anche per ragioni di tipo scientifico, 
essendo quella che ha da sempre incarnato il modello teorico di riferimento per i 
sistemi parlamentari, in cui l’esecutivo, più che in qualsiasi altro, risulta essere la 
diretta espressione della maggioranza parlamentare. Lo stretto connubio che in 
questo ordinamento viene a delinearsi tra il potere legislativo e quello esecutivo, 
non riscontrabile nelle altre forme di governo, consente innanzitutto di prendere in 
considerazione uno scenario politico istituzionale in cui le decisioni politiche 
trovano affermazione, da un punto di vista sostanziale, pur nella separazione delle 
funzioni, in un unico centro di decisione (nel caso inglese rappresentato appunto 
dal continuum della maggioranza parlamentare e del premier che ne è il leader). Il 
Regno Unito, peraltro, è l’ordinamento in cui l’amministrazione ha finora 
ricoperto un ruolo neutro e certamente distante dalla politica, incarnando meglio 
di altri, come avremo modo di spiegare nel prosieguo del lavoro, uno dei modelli 
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“estremi” realizzati per rappresentare il concreto esplicarsi dei rapporti tra politica 
e amministrazione1. 
Occorre ulteriormente premettere, tuttavia, come lo studio del menzionato 
rapporto tra politica e amministrazione, in una ricerca di natura giuridica, a 
prescindere dalla forma di governo nella quale essa viene condotta, non possa che 
declinarsi nell’analisi delle relazioni intercorrenti tra governo e amministrazione, 
essendo il primo la massima espressione della politica all’interno delle istituzioni 
democratiche preposto ad interagire istituzionalmente con l’apparato 
amministrativo dello Stato. Questo, per le ragioni anzidette, è particolarmente 
vero con riferimento all’ordinamento inglese, dove la politica trova nel gabinetto 
la sua forma più alta di rappresentazione.  
 Le ragioni che ci spingono a studiare le forme di governo in questa più 
complessa e articolata prospettiva e, più specificatamente, il particolare interesse 
suscitato in tale contesto dal ruolo della pubblica amministrazione, risiedono nella 
sempre maggiore autonomia acquisita da questa nei confronti del governo e nella 
conseguente tendenza, ancorchè graduale, alla separazione. In senso più ampio, 
dunque, l’obbiettivo finale di questa ricerca è quello di approfondire lo studio 
delle forme di governo secondo la prospettiva visuale del rapporto tra esecutivo e 
pubblica amministrazione, costituendo tale relazione in ogni ordinamento statale, 
così anche in quello inglese, il principale punto di contatto tra politica e 
amministrazione. 
Il tema del rapporto, nelle amministrazioni pubbliche contemporanee, tra 
organi politici, titolari prevalentemente di funzioni di indirizzo e organi 
amministrativi, titolari di compiti di supporto all’indirizzo politico (e in alcuni 
ordinamenti di gestione), ha suscitato fino ad ora quasi esclusivamente l’interesse 
euristico della scienza politica e del diritto amministrativo. Solo incidentalmente e 
in maniera piuttosto superficiale ne sono stati invece apprezzati gli effetti sulla 
forma di governo, e dunque, sul complessivo assetto dei rapporti istituzionali tra 
organi dello Stato. Il diverso atteggiarsi di tale rapporto, e in senso più puntuale il 
diverso grado di autonomia dell’amministrazione dal gabinetto, è secondo la 
                                                
1 Cfr. in tal senso M. DE BENEDETTO, Le relazioni tra politica ed amministrazione: il 
segretario generale nell’organizzazione dei ministeri, in ID. (a cura di), Istituzioni, politica e 
amministrazione. Otto paesi a confronto, Giappichelli, Torino, 2005, p. 266. 
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nuova lettura che in questa sede si tenta di proporre un ulteriore elemento per una 
corretta analisi e comparazione delle forme di governo.  
Non sono mancate viceversa, se pur in forma alquanto limitata, secondo 
un’ottica del tutto invertita, le riflessioni circa l’influenza che la forma di governo 
è in grado di suscitare sul rapporto tra politica e amministrazione2. Tale rapporto 
fino ad ora è stato, in altri termini, analizzato in ragione degli effetti che si 
ritengono che l’assetto del sistema di governo possa produrre su di essi ma non in 
qualità di elemento causale della stessa forma di governo. Se è dunque chiaro 
come il citato rapporto tra politica e amministrazione risulti strettamente connesso 
con il tema della distribuzione del potere pubblico tra gli organi costituzionali 
dello Stato, è altrettanto vero che meno definite appaiono le dinamiche della 
accennata influenza che l’assetto di tali rapporti riesce ad esprimere nei confronti 
della forma di governo ed inoltre, forse ancora troppo poco analizzati, risultano i 
sistemi di relazione e condizionamento dei due poteri.  
L’attenzione per questa particolare relazione consente di comprendere con 
quali forme, e in quale misura, gli indirizzi politici del governo vengono recepiti, 
attuati ed eseguiti dalla pubblica amministrazione nella gestione degli interessi 
pubblici cui essa è preposta. In altre parole si tratta di valutare in che modo 
l’azione amministrativa recepisca ed attui gli indirizzi e gli obbiettivi 
programmatici elaborati dall’esecutivo, preventivamente sottoposti al giudizio del 
corpo elettorale e successivamente, nelle forme parlamentari, di quello del 
Parlamento in sede di discussione della fiducia. A ben vedere, dunque, il rapporto 
tra politica e amministrazione costituisce un tema di particolare interesse e cura 
per il diritto pubblico. L’indagine che ci si propone di elaborare finisce, infatti, 
per interessare in ultima analisi due classici del diritto costituzionale: il 
funzionamento del potere di indirizzo politico e, come intuibile, l’attuale 
meccanismo del circuito democratico; due elementi, come evidente, intimamente 
connessi con il più specifico tema delle forme di governo.  
                                                
2 Si veda in tal senso A. PATRONI GRIFFI, Dimensione costituzionale e modelli 
legislativi della dirigenza pubblica. Contributo ad uno studio del rapporto di «autonomia 
strumentale» tra politica e amministrazione, Jovene, Napoli, 2002, p. 55 ss. L’Autore 
individua tra le variabili istituzionali del rapporto tra politica e amministrazione la forma di 
governo sotto il particolare profilo del più o meno accentuato grado di stabilità politica degli 
esecutivi, considerando come ad una forte instabilità del governo corrisponda una maggiore 
difficoltà di elaborare un omogeneo indirizzo politico in favore dell’amministrazione. 
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Si tratta pertanto di introdurre un nuovo elemento valutativo per lo studio 
delle forme di governo, avendo queste da sempre interessato la scienza giuridica 
soprattutto sotto il profilo del rapporto tra legislativo ed esecutivo. Le principali 
classificazioni relative alle forme di governo3 hanno, infatti, assunto come criterio 
ordinatore, oltre a quello attraverso cui il potere viene assegnato agli organi 
costituzionali e dunque le modalità per mezzo delle quali si realizza la divisione 
tra i poteri dello Stato4: l’individuazione dell’organo competente a tracciare 
l’indirizzo politico generale5; il grado di separazione dei poteri con la conseguente 
distinzione tra forme pure (in cui prevale la separazione dei poteri) e forme miste 
(in cui prevale il coordinamento dei poteri)6; la diversa rilevanza e influenza delle 
singole forme di governo nell’arco della storia moderna e contemporanea7; la 
divisione dei poteri integrata con le caratteristiche sul sistema dei partiti8; la 
legittimazione degli organi posti al vertice del potere esecutivo e di quello 
legislativo con la conseguente distinzione tra forme di governo monistiche e 
                                                
3 Una ricostruzione recente in merito alle classificazioni sulle forme di governo è 
contenuta in M. VOLPI, Libertà e autorità. La classificazione delle forme di Stato e delle 
forme di governo, Giappichelli, Torino, 2010, p. 87 ss. 
4 Cfr. in tal senso: C. MORTATI, Lezioni sulle forme di governo, Cedam, Padova, 1973; 
G. DE VERGOTTINI, Diritto costituzionale comparato, Cedam, Padova, 1993, p. 121; F. 
LANCHESTER, Gli strumenti della democrazia. Lezioni di Diritto costituzioanle comparato, 
Giuffrè, Milano, 2004, p. 99 ss.; A. Di GIOVINE, Le forme di governo, in P. CARROZZA, A. DI 
GIOVINE, G.F. FERRARI (a cura di), Diritto costituzionale comparato, Laterza, Roma-Bari, 
2009, p. 705 ss. 
5 P. BISCARETTI DI RUFFIA, Introduzione al diritto costituzionale italiano e comparato. 
Le «forme di stato» e le «forme di governo», Giuffrè, Milano, 1984. Si veda inoltre C. 
PINELLI, Forme di stato e forme di governo. Corso di diritto costituzionale comparato, 
Jovene, Napoli, 2009, p. 145 ss. che propone una combinazione di tale criterio con quello 
della legittimazione degli organi posti al vertice del potere esecutivo e legislativo. 
6 C. LAVAGNA, Istituzioni di diritto pubblico, Giappichelli, Torino, 1982. 
7 A. PIZZORUSSO, Sistemi giuridici comparati, Giuffrè, Milano, 1998, p. 201 ss. in base 
al quale le forme di governo «possano differenziarsi sotto tanti e così diversi aspetti da 
rendere praticamente impossibile una loro classificazione sistematica la quale cerchi di tenere 
conto di tutte le loro varietà. I tipi di cui si farà menzione saranno perciò solo quelli che hanno 
svolto un ruolo di maggior rilievo nel corso della storia moderna e contemporanea ed in base 
a questo criterio i modelli cui dobbiamo soprattutto guardare sono quelli che hanno segnato le 
fasi dell’evoluzione britannica, quelli che si sono succeduti in Francia, la repubblica 
presidenziale americana, la soluzione weimariana, il centralismo democratico sovietico […]». 
8 L. ELIA, Governo (forme di), in Enciclopedia del diritto, XIX, Giuffrè, Milano, 1970, 
p. 634 ss.  
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dualistiche9; la legittimazione popolare diretta o indiretta del governo che porta 
alla distinzione tra forme a legittimazione diretta e indiretta10. 
Tutti questi tentativi di sistematizzazione lasciano consapevolmente in 
secondo piano un fattore, ai tempi d’oggi, sempre più rilevante e centrale 
nell’ambito delle relazioni istituzionali: il rapporto governo-pubblica 
amministrazione. Esso sfugge, infatti, alle ricostruzioni classificatorie della 
dottrina per la sostanziale continuità funzionale e organica tra i due organi, in 
virtù del modello piramidale che per gran parte della storia ha costituito l’asse 
portante sul quale si è sviluppato l’apparato burocratico dello Stato 
contemporaneo (caratterizzato dalla natura meramente esecutiva della propria 
azione nonché dalla scarsa influenza rispetto alla determinazione e applicazione 
dell’indirizzo politico) e che ha peraltro precluso la possibilità di apprezzarne le 
distinte nature e finalità. 
Uno degli obiettivi metodologici di questo studio sarà pertanto quello di 
estendere la categoria dei criteri classificatori delle forme di governo anche al 
rapporto tra politica (rectius: governo) e amministrazione, nel tentativo di 
integrare i principali modelli ricostruttivi fino ad ora elaborati dalla dottrina. 
  
 
2. Politica e amministrazione: un rapporto in costante evoluzione 
 
La scarsa attenzione della dottrina giuspubblicistica verso la pubblica 
amministrazione nello studio delle forme di governo ha origini ben precise che 
trovano la propria ragion d’essere nella stessa definizione, ormai consolidatasi, di 
forma di governo. Questa si riferisce, infatti, al rapporto tra gli organi 
costituzionali dello Stato e fintanto che la pubblica amministrazione è stata 
identificata con il governo, non vi è stato spazio in dottrina per un autonomo 
apprezzamento dell’apparato amministrativo. Solo alla fine del XIX secolo si è 
affermato quello spazio istituzionale proprio e specifico dell’amministrazione che 
                                                
9 V.L. PRIMICERIO, Forma di governo parlamentare e modelli di democrazia 
rappresentativa, Giappichelli, Torino, 2002, p. 36 ss.   
10 T.E. FROSINI, Sovranità popolare e costituzionalismo, Giuffrè, Milano, 1997, p. 247 
ss; T.E. FROSINI, Forme di governo e partecipazione popolare, Giappichelli, Torino, 2006, p. 
3 ss. 
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contraddistingue lo «Stato amministrativo»11. Con il nuovo secolo, infatti, la 
pubblica amministrazione ha acquistato un proprio statuto normativo che ne ha 
garantito l’autonomia dal governo e dalla società12, affrancandosi 
progressivamente in tal modo dalla definizione che fino a tutto l’Ottocento ne 
aveva caratterizzato la natura, ossia «quel complesso costituito dalla Corona (o 
comunque dall’organo sovrano), dal governo e dagli uffici esecutivi e ausiliari»13. 
Del resto, rispetto alla classificazione tradizionale delle funzioni dello Stato, 
espressa sulla base della dottrina montesqueiana della separazione dei poteri, 
l’amministrazione non nasce con una propria identità ma è parte del potere 
esecutivo, all’interno del quale sono compresenti due tipi di attività: l’attività 
amministrativa e l’attività politica e di governo14. Con il superamento dello Stato 
moderno, e in particolare con l’introduzione del suffragio universale, si assiste, in 
forza dell’affermarsi di un rigido principio di legalità, ad uno «sdoppiamento tra 
governo e amministrazione»15, con la contestuale sottoposizione 
dell’amministrazione al Parlamento (dipendenza funzionale) e al governo 
(dipendenza organica).  La contrapposizione tra politica e amministrazione nasce, 
in altri termini, con la distinzione nell’organizzazione dei pubblici poteri tra 
organi rappresentativi ed organi burocratici: i primi intenti a tradurre le 
aspirazioni della società civile in programmi politici di cui il governo è 
sicuramente la massima espressione; i secondi preposti a realizzare in modo 
                                                
11 S. CASSESE, La formazione dello Stato amministrativo, Giuffrè, Milano, 1974. In 
merito alla progressiva affermazione dell’amministrazione all’interno dello Stato si veda 
anche: M.S. GIANNINI, Il pubblico potere. Stati e amministrazioni pubbliche, il Mulino, 
Bologna, 1986, p. 35 ss. In particolare l’Autore si sofferma sulla formazione degli apparati 
burocratici a partire dal XVI secolo per poi descrivere il ruolo e le funzioni esercitate dalla 
burocrazia a seguito dell’affermazione dello Stato monoclasse, nonché, successivamente, di 
quello pluriclasse. 
12 M. FIORAVANTI, Costituzione, amministrazione e trasformazioni dello Stato, in A. 
SCHIAVONE (a cura di), Stato e cultura giuridica in Italia dall’unità alla Repubblica, Laterza, 
Roma-Bari, 1990, p. 27.  
13 M.S. GIANNINI, Amministrazione pubblica: a) Premessa storica, in Enciclopedia del 
Diritto, Giuffrè, Milano, II, 1958, p. 232. 
14 Come già è stato evidenziato in C. ROEHRSSEN, Della distinzione tra Governo e 
Amministrazione, in Rivista trimestrale di diritto pubblico, 1990, p. 131 ss., il «punctum 
dolens» della teoria montesqueiana della separazione dei poteri risiede proprio nel rapporto, 
in seno al potere esecutivo, tra amministrazione e governo. 
15 S. CASSESE, Le basi costituzionali, in ID. (a cura di), Trattato di diritto 
amministrativo, Giuffrè, Milano, 2003, p. 173 ss. 
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imparziale gli indirizzi ricevuti dal potere politico16. La distinzione tra governo e 
amministrazione, pertanto, può essere delineata «qualora si ritenga possibile 
distinguere il momento della decisione politica dell’individuazione del fine da 
perseguire rispetto alla scelta amministrativa dei mezzi per il raggiungimento 
dell’obiettivo indicato dal vertice politico»17.  
La conquista da parte della pubblica amministrazione di un proprio status 
autonomo nei confronti del governo è stata tuttavia il frutto di un percorso 
progressivo e graduale nel tempo18. Le tappe ideali di questo lungo percorso 
possono essere semplificativamente ridotte a quattro distinte fasi19. 
La prima coincide con la fine del XVIII secolo, dunque con l’inizio delle 
rivoluzioni liberali, allorchè  il principio della separazione dei poteri enunciato da 
Montesquieu, nonché l’affermazione della nuova nozione di «Stato di diritto», 
tendeva soprattutto a rimarcare la distinzione tra potere legislativo ed esecutivo, 
valorizzando in particolare l’autonomia del primo dal secondo e il monopolio 
della fonte legislativa sulla produzione normativa, trascurando di contro l’assetto 
organizzativo e funzionale dell’esecutivo. In esso si unificavano, infatti, la 
funzione di governo in senso proprio e la funzione di amministrazione, finendo 
così per comprendere le attribuzioni che oggi risultano suddivise tra Capo dello 
Stato, governo e amministrazione.  
Questo rapporto di continuità tra Sovrano, governo e amministrazione iniziò 
ad entrare in crisi con l’avvento del parlamentarismo, dunque con il progressivo 
                                                
16 In merito a tale distinzione si rinvia a: A. PIZZORUSSO, Organizzazione dei pubblici 
poteri, in Enciclopedia del diritto, Giuffrè, Milano, XXXI, 1981, p. 152. 
17 A. PATRONI GRIFFI, Politica e amministrazione nella funzione di governo in Italia, 
Francia e Regno Unito, Esperia Publications, London, 1999, p. 14. 
18 Anche G. BOGNETTI, La divisione dei poteri, Giuffrè, Milano, 1994, p. 76, indica la 
pubblica amministrazione come potere autonomo da quello legislativo, esecutivo e giudiziario 
specificando come «[i] poteri in cui si divide ed articola oggi lo stato apparato non sono più i 
tre caratteristici del modello liberale. Se ne contano, in rapporto alle nuove funzioni 
fondamentali dello stato che sono loro affidate almeno cinque: il governo o Potere 
governante; il legislativo; la pubblica amministrazione; il giudiziario; la Corte [costituzionale] 
ultimo garante della Costituzione». 
19  Per una ricostruzione storica più diffusa in merito al principio di separazione dei 
poteri si rinvia a P. CARROZZA, Governo e amministrazione, in P. CARROZZA, A. DI GIOVINE, 
G. F. FERRARI (a cura di), Diritto costituzionale comparato, Laterza, Roma-Bari, 2009, p. 853 
ss. Si vedano inoltre, più in generale: F. MODUGNO, Poteri (divisione dei), in Novissimo 
Digesto Italiano, Utet, Torino, 1966, p. 477 ss.; SILVESTRI, La separazione dei poteri, vol. 2, 
Giuffrè, Milano, 1984; G. SILVESTRI, Poteri dello Stato (divisione dei), in Enciclopedia del 
diritto, Giuffrè, Milano, 1985, p. 670 ss.; A. CERRI, Poteri (divisione dei), in Enciclopedia 
giuridica, Istituto Poligrafico Zecca di Stato, Roma, 1988, p. 1 ss. ; G. BOGNETTI, op. ult. cit. 
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instaurarsi di un rapporto fiduciario tra governo e Parlamento. La diffusione, nel 
corso del XIX secolo, della forma di governo parlamentare, in virtù della quale il 
governo deve essere espressione della maggioranza assembleare, ha difatti 
comportato un’importante trasformazione nella configurazione del potere 
esecutivo. Questa è consistita nel delinearsi di una diarchia, a capo dell’esecutivo, 
tra il Sovrano e il governo: una diarchia che, nella trasformazione in senso 
parlamentare delle monarchie costituzionali, si è risolta nell’assunzione del ruolo 
di guida e di decisione politica in capo al governo e l’assunzione di funzioni 
tendenzialmente solo cerimoniali in capo al Sovrano. In tal guisa il governo, 
divenuto responsabile politicamente nei confronti del Parlamento, ha iniziato a 
sua volta ad esercitare un maggior controllo sull’amministrazione in conformità 
all’organizzazione di tipo piramidale che caratterizzava il modello napoleonico di 
amministrazione20. 
Il successivo passaggio nell’evoluzione dei rapporti tra governo e 
amministrazione si è registrato con l’avvento dello stato pluriclasse, dunque con 
l’estensione del suffragio, e il conseguente affermarsi di un ruolo sempre più 
incisivo del governo, indirettamente legittimato politicamente dal voto popolare. 
È proprio in questo contesto storico, anche a fronte della forte connotazione 
politica degli esecutivi, che si afferma la necessità di garantire, in osservanza 
all’insegnamento weberiano21 sul fenomeno burocratico, la neutralità politica 
dell’amministrazione. Come è stato acutamente sostenuto, del resto, è chiaro 
come «la neutralizzazione politica dell’amministrazione costituisca un passaggio 
essenziale per uno stato pluriclasse caratterizzato dal pluralismo politico e dalla 
conseguente alternanza al governo di maggioranze portatrici di programmi politici 
contrapposti e come, in quest’ottica, essa possa essere vista come una 
conseguenza necessaria dell’avvento dello stato pluriclasse»22. 
Inizia in altre parole a demarcarsi con maggior nettezza la linea di confine, 
all’interno dell’esecutivo, tra amministrazione e governo, con una graduale 
emancipazione della prima dal secondo. Si deve considerare infatti che «con 
                                                
20 Per un’analisi più approfondita si rinvia a G. MELIS, Storia dell’amministrazione 
italiana, il Mulino, Bologna, 1996, p. 23. 
21 Ci si riferisce in particolare a M. WEBER, Wirtschaft und Gesellschaft, Mohr, 1922, 
trad. it., Economia e società. (IV. Sociologia politica), Ed. Comunità, Milano, 1999. 
22 P. CARROZZA, Governo e amministrazione, op. cit., p. 890. 
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l’introduzione del suffragio universale i poteri prima squilibrati in favore del 
potere esecutivo, si squilibrano in favore del potere legislativo, con la 
conseguenza che la legge finisce per prevalere sul potere esecutivo e si afferma il 
principio di legalità, che produrrà due conseguenze: lo sdoppiamento tra governo 
e amministrazione e la sottoposizione dell’amministrazione al Parlamento, dando 
peraltro origine a quello strabismo per il quale l’amministrazione è in un rapporto 
di dipendenza organica dal governo e di dipendenza funzionale dal Parlamento, 
ma deve, allo stesso tempo, essere imparziale»23.  
Dall’altro lato, tuttavia, si deve considerare come, sempre a seguito 
dell’estensione del suffragio, il governo si sia fatto in misura sempre più rilevante 
portatore di un proprio indirizzo politico, spesso frutto di lunghe mediazioni 
parlamentari, perseguendone l’attuazione sia in sede legislativa che 
amministrativa. L’amministrazione, per suo conto, ha conseguito 
progressivamente un certo margine di autonomia pur attuando gli indirizzi e gli 
obbiettivi fissati dal governo.  
Come vedremo dinnanzi, tuttavia, tale processo di graduale separazione tra 
governo e amministrazione, avviatosi verso la metà del XIX secolo, è frutto di una 
serie di fattori, i principali dei quali sono rappresentati dalla riduzione della 
pratica dello spoils system (con la conseguente introduzione del principio 
dell’assunzione mediante concorsi selettivi) e dalla progressiva elaborazione di 
una disciplina con la quale è stato definito lo statuto del pubblico impiego, 
regolandone la carriera e stabilendo diritti e doveri del dipendente pubblico.   
 L’ultima fase di questa evoluzione ha visto inizio negli ultimi decenni del 
secolo scorso. Si tratta di un periodo (i cui effetti sono ancora oggi attuali e ben 
visibili) in cui si è assistito ad una forte espansione dell’amministrazione legata 
all’affermarsi del welfare State, dunque ad un sistema di intervento dello Stato in 
economia e nella società tendente a realizzare una almeno parziale redistribuzione 
dei redditi, sia attraverso un articolato sistema di pressione fiscale, sia attraverso 
l’espansione di un’attività amministrativa di tipo prestazionale e per servizi. Lo 
sviluppo dello stato sociale ha dunque comportato una decisiva espansione dei 
                                                
23 C. COLAPIETRO, Politica e amministrazione: riflessioni a margine di un rapporto 
controverso, in www.federalismi.it, n. 10/2012, p. 3; nonché, in precedenza, S. CASSESE, Le 
basi costituzionali, op. cit., p. 173 ss. 
 15 
compiti dell’amministrazione e una conseguente ulteriore acquisizione di 
autonomia nei confronti dell’esecutivo. Tale massiccio intervento dello Stato in 
economia è stato tuttavia caratterizzato non tanto da un’espansione 
dell’amministrazione per ministeri quanto, soprattutto, dall’introduzione, un po’ 
in tutti i paesi, di nuove figure organizzative che hanno finito per costituire una 
vera e propria «amministrazione parallela»24 rispetto a quella tradizionale 
imperniata sui dicasteri. Si tratta di aziende speciali, enti pubblici economici, 
amministrazioni autonome, indipendent agencies, che hanno comportato la rottura 
dell’unitarietà dell’amministrazione in un duplice senso: innanzitutto sotto il 
profilo organizzativo (superamento del modello della dipendenza gerarchica dal 
governo) e anche da un punto di vista del regime delle attività, aprendo le porte 
alle attività di diritto comune per la cura degli interessi pubblici. 
Tale fase storica si è caratterizzata peraltro per l’affermarsi di due fenomeni 
peculiari per l’intera pubblica amministrazione. Il primo è consistito nella rottura 
dell’originaria unitarietà della burocrazia amministrativa, interamente incentrata 
intorno al modello dell’amministrazione per ministeri, assistendo ad una 
“desoggettivizzazione” dell’organizzazione, tanto da indurre a parlare in dottrina 
non più di “amministrazione statale” bensì di “amministrazioni pubbliche”25. È 
proprio in questo periodo, infatti, che si sono affermate non solo le autonomie 
regionali e locali ma anche forme di coinvolgimento dei privati nell’esercizio dei 
servizi pubblici. L’amministrazione, così, pur rimanendo istituzionalmente 
preposta alla cura concreta di interessi pubblici, ha iniziato a configurarsi non più 
necessariamente come attività svolta da apparati pubblici in regime di diritto 
speciale, tendendo invero a caratterizzarsi per la funzione piuttosto che per la 
forma; ed in tal senso essa è andata assumendo quali funzioni sempre più rilevanti 
quelle di regolazione, vigilanza e controllo26. 
Il secondo fenomeno si è concretizzato nella democratizzazione 
dell’amministrazione: questa «si allontana dal governo e tende ad avvicinarsi 
sempre più ai cittadini e ai loro bisogni, alle loro richieste», per altro verso ancora 
                                                
24 G. MELIS, Storia dell’amministrazione italiana, op. cit., p. 357. 
25 Si veda in tal senso P. CARROZZA, Governo e amministrazione, op. cit., p. 896. 
26 Si confronti in merito: U. ALLEGRETTI, Pubblica amministrazione e ordinamento 
democratico, in Il Foro italiano, 1984, V, p. 205.   
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«agisce sempre più spesso in regime di diritto privato, abbandonando il binomio 
che l’aveva caratterizzata nel XIX secolo diritto speciale – rimedi speciali»27.  
Si è dunque appena descritto da un punto di vista diacronico l’iter che ha 
condotto l’amministrazione a conquistarsi progressivamente un certo grado di 
autonomia nei confronti dell’esecutivo e, dunque, assumere, sul piano 
dell’effettività, una propria soggettività distinta rispetto al governo. Tutto ciò 
risulta non solo da un punto di vista sostanziale, posto che essa, di fatto, «non può 
venir concettualmente ridotta a meccanico applicatore della volontà del 
governo»28 secondo quanto sostenuto in epoca liberale, ma anche su di un vero e 
proprio piano formale dato che sempre più spesso le viene riconosciuta una 
posizione di autonomia ed indipendenza attraverso l’istituzione di organi e 
soggetti chiamati a regolare determinati settori “sensibili” della pubblica 
amministrazione. È proprio in ragione di tali considerazioni, e dunque a causa 
dell’ampliarsi delle competenze esercitate complessivamente 
dall’amministrazione, che essa inevitabilmente sfugge dal “controllo” del potere 
legislativo e di governo così che la propria attività risulta espressione di scelte 
discrezionali autonome che la pongono in una posizione di terzietà rispetto agli 
altri poteri costituiti29. 
Il percorso che è stato fatto sembra aver avvicinato l’amministrazione 
all’assunzione della dignità di organo costituzionale30, secondo la nota definizione 
invalsa nella scienza costituzionalistica secondo cui gli organi costituzionali sono 
elementi necessari e indefettibili dello Stato posti in condizioni di parità rispetto 
agli altri organi costituzionali e titolari, se pur in misura diversa tra loro, della 
funzione di indirizzo politico31. Questa constatazione rafforza il proposito che qui 
                                                
27 P. CARROZZA, Governo e amministrazione, op. cit., p. 896 
28 G. BOGNETTI, La divisione dei poteri, op. cit., p. 83. 
29 Cfr. in tal senso G. BOGNETTI, op. ult. cit., p. 84. 
30 Da tenere distinta rispetto alla definizione qui richiamata di “organo costituzionale”, 
utilizzata soprattutto a fini euristici dalla dottrina, è la differente definizione di “organo” 
elaborata dalla giurisprudenza costituzionale ai fini della legittimazione processuale attiva e 
passiva per il giudizio sui conflitti di attribuzione tra i poteri dello Stato di fronte alla Corte 
Costituzionale. Come noto, in tal caso, l’amministrazione non gode di una propria autonomia 
rispetto al Governo, dunque di una propria legittimazione, non potendo essere considerata 
come organo in grado di «dichiarare definitivamente la volontà del potere cui appartiene» (v. 
art. 37, comma 1, legge 87/1953).  
31 Cfr. ex multis: S. ROMANO, Nozione e natura degli organi costituzionali dello Stato, 
Fratelli Marsala, Palermo, 1898; C. MORTATI, Istituzioni di diritto pubblico, Cedam, Padova, 
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si intende perseguire, consentendo un’autonoma valutazione dei rapporti tra 
governo e amministrazione quale componente essenziale di un esauriente studio 
delle forme di governo. 
 
 
3. Il rapporto tra politica e amministrazione attraverso il prisma della 
scienza politologica e giuridica: verso la creazione di un modello “globale” 
 
Si tratta dunque ora di confrontare quanto appena descritto sulla base del 
punto di vista storico, secondo una diversa prospettiva di natura teorico-
scientifica. In tal senso si deve preliminarmente registrare il tentativo della 
scienza politica e, in misura minore, della scienza giuridica di elaborare una 
ricostruzione sistematica dei diversi modelli di relazione attualmente intercorrenti 
tra politica e amministrazione. L’espresso richiamo a tali tentativi classificatori si 
rende necessario nella prospettiva di ricondurre il modello britannico all’interno 
di uno dei modelli teorizzati ovvero allo scopo di elaborare in relazione ad esso un 
diverso assetto di relazioni. 
I numerosi studi politologici esistenti in materia32 si sono soffermati sul 
tema della separazione tra politica e burocrazia soprattutto secondo l’ottica 
                                                                                                                                 
1975, p. 207 ss; A. PIZZORUSSO, Sistema istituzionale del diritto pubblico italiano, Jovene, 
Napoli, 1992, p. 143; P. CARETTI, U. DE SIERVO, Diritto costituzionale e pubblico, 
Giappichelli, Torino, 2012, p. 84; R. BIN, G. PITRUZELLA, Diritto pubblico, Giappichelli, 
Torino, 2012, p. 23; G. DE VERGOTTINI, Diritto costituzionale, Cedam, Padova, 2010, p. 96; 
G. FALCON, Lineamenti di diritto pubblico, Cedam, Padova, 2011, p. 157. In realtà una piena 
assimilazione dell’amministrazione al rango di organo costituzionale appare oggi ben lungi 
dal poter essere affermata soprattutto in ragione del fatto che questa risponde sempre, almeno 
da un punto di vista formale, agli indirizzi imposti dall’esecutivo, smentendo dunque per essa 
la condizione di soggetto superiorem non recognoscentes tipica degli altri organi 
costituzionali. Essa peraltro non godendo ancora di una propria soggettività formalmente 
autonoma da quella del governo non gode delle prerogative che normalmente la Costituzione 
riserva agli organi costituzionali. Si veda in merito: C. MORTATI, op. ult. cit., p. 209; C. 
PAPPAGALLO, Organi costituzionali (indipendenza degli), in Enciclopedia giuridica, Istituto 
Poligrafico Zecca di Stato, Roma, 1990, p. 1 ss. 
32 Tra gli studi politologici in materia di relazioni tra politica e amministrazione si 
segnalano i lavori di: J.D. ABERBACH, R.D. PUTMAN, B.A. ROCKMAN, Bureaucrats and 
Politicians in Western Democracies, Harvard University Press, Cambridge, 1981; B. GUY 
PETERS, Politicians and Bureaucrats in the Politics of Policy-Making, in J.E. LANE (a cura 
di), Bureaucracy and Public Choice, Sage, London, 1987, p. 256-282; B. GUY PETERS, La 
pubblica amministrazione, il Mulino, Bologna, 1999; A. PANEBIANCO, Burocrazie pubbliche, 
in G. PASQUINO (a cura di), Manuale di scienza politica, il Mulino, 1986, p. 383-430; Y. 
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dell’effettiva partecipazione di entrambe le categorie ai processi di policymaking, 
tenendo dunque conto della concreta allocazione del potere decisionale in merito 
alle scelte del potere pubblico. Queste ricostruzioni muovono cioè da una 
premessa comune, ormai divenuta elemento imprescindibile per un approccio 
scientifico al problema del rapporto politica-amministrazione, ossia il 
superamento del mito della loro rigida separazione. 
Se è vero che «il principio di separazione tra politica e amministrazione è un 
principio cardine della tradizione politica occidentale» è altresì vero che la sua 
applicazione «non ha tuttavia retto alle analisi empiriche sul funzionamento delle 
strutture burocratiche pubbliche nei regimi democratici»33. Con il complicarsi dei 
fenomeni economici e sociali, in parte originati dall’industrializzazione e poi 
sviluppati con la globalizzazione, sempre più frequenti sono infatti i processi 
decisionali rispetto ai quali la burocrazia partecipa in maniera maggiormente 
incisiva fino quasi a determinarne il contenuto. A tal fine estremamente chiara è la 
distinzione che Panebianco fa delle decisioni politiche, distinguendo tra quelle che 
«per la loro importanza elettorale o per la loro eccezionalità […] richiedono la 
partecipazione diretta e attiva delle élites politico-partitiche (il ministro, il 
governo nel suo insieme, i parlamentari, i dirigenti di partito)» e quelle consistenti 
invece nel «gran numero di micro decisioni quotidiane che ricadono sotto la 
dizione di “decisioni di routine” (anche se talora di notevole rilevanza) le quali, 
sommate le une alle altre, sono in realtà la componente maggioritaria delle 
deliberazioni che vengono prese entro le macchine statali»34. Rispetto alle prime il 
ruolo dell’amministrazione si concretizza in una forma di compartecipazione alla 
decisione; rispetto alle seconde, invece, si spinge fino alla determinazione del loro 
contenuto35. 
                                                                                                                                 
MENY, Istituzioni e politica. Le democrazie: Stati Uniti, Francia, Gran Bretagna, Italia e 
Repubblica federale tedesca, Maggioli, Rimini, 1995, p. 414-502; P. ISERNIA, Fra politica e 
democrazia: modelli e variabili, in G. D’AURIA, P. Bellucci (a cura di), Politici e burocrati al 
governo dell’amministrazione, il Mulino, Bologna, 1995, p. 17-53. 
33 A. PANEBIANCO, Burocrazie pubbliche, op. cit, p. 409. 
34 A. PANEBIANCO, Burocrazie pubbliche, op. cit, p. 410. 
35 A. PANEBIANCO, Burocrazie pubbliche, op. cit, ibidem. 
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Tra le ricostruzioni teoriche di maggior successo per efficacia e diffusione 
emergono quella di Guy Peters36, in base alla quale si individuano cinque modelli 
di interazione tra politica e amministrazione sulla base del concentramento dei 
poteri in capo esclusivamente ai politici o ai burocrati, nonché delle figure in cui, 
con diverso equilibrio, entrambe le classi, politica ed amministrativa, 
contribuiscono alla gestione del potere. Ad un estremo si trova il “formal model” 
nel quale il ruolo del funzionario si riduce a quello di uno “Yes, Minister”37, cioè 
ad una figura completamente subordinata al potere politico senza un proprio 
spazio di autonomia decisionale. Segue poi il modello del “village life”, nel quale 
burocrati e politici collaborano tra loro condividendo l’esercizio del potere 
decisionale contribuendo insieme al contenuto delle decisioni politiche; nonché, 
come sua derivazione, quello del “functional village life” in cui il “connubio” tra 
politici e burocrati si realizza all’interno di una stessa area funzionale 
dell’amministrazione (ad es. salute, economia, industria) contro un analogo stesso 
raggruppamento trasversale di governanti e amministratori in un altro settore delle 
politiche pubbliche. Gli ultimi due modelli sono poi l’“adversarial model” e l’ 
“administrative state model”; il primo, ponendosi in antitesi rispetto a quello della 
“vita del villaggio”, prevede una continua e perpetua competizione diretta tra la 
componente politica e quella burocratica circa il contenuto delle singole politiche 
pubbliche, senza che nessuna delle due riesca, a priori, a sovrastare l’altra facendo 
sì, invece, che per ogni decisione si debba raggiungere un accordo tra le parti 
ovvero che una visione riesca ad imporsi sull’altra. Il secondo, rappresenta infine 
l’ipotesi in cui siano i burocrati, in virtù delle loro competenze e conoscenze, a 
fronte di una crescita esponenziale degli ambiti di intervento dell’amministrazione 
e della sempre maggiore tecnicità delle questioni da affrontare, a controllare il 
processo decisionale imponendosi sulle ragioni della politica. Tale predominio, 
peraltro sempre più diffuso nelle democrazie contemporanee, è sostanzialmente 
garantito dalla dipendenza della politica dalla burocrazia, sia per quanto riguarda 
il merito delle decisioni, che in relazione alle procedure che governano il processo 
decisionale. 
                                                
36 B. GUY PETERS, Politicians and Bureaucrats in the politics of policy-making, op. 
cit., p. 256 ss. 
37 L’espressione è tratta da B. GUY PETERS, op. ult. cit., p. 261. 
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A questa ricostruzione si aggiunge quella proposta da Panebianco38 il quale 
teorizza la distinzione tra il modello dualista e quello monista. Il criterio distintivo 
tra i due modelli proposti è quello della separazione delle funzioni (modello 
dualista) rispetto a quello della fusione o convergenza delle stesse (modello 
monista). Il modello dualista si caratterizza per una separazione, formale o di 
fatto, tra i due gruppi, in cui solo uno di questi detiene il concreto potere 
decisionale. Questo a sua volta poi prevede, in relazione all’ipotesi della 
prevalenza della politica sulla burocrazia, un’ulteriore suddivisione in due 
sottocategorie in base alle strategie di controllo adottate dalla politica 
sull’amministrazione. Si distinguono, infatti, in tal senso, due principali strumenti 
di controllo della burocrazia: l’autoregolamentazione, consistente in un’etica di 
imparzialità e indipendenza politica da parte del funzionario; il sistema delle 
spoglie, caratterizzato dalla distribuzione di ruoli e compiti amministrativi ai 
seguaci del partito di governo. La netta distinzione tra i due poteri può peraltro 
fondarsi, in senso opposto, sul controllo della politica da parte 
dell’amministrazione o, comunque, su un diverso punto di equilibrio tra le due 
forme di egemonia. Panebianco, infatti, descrive con particolare accuratezza i 
fattori che, pur nella netta divisione dei compiti, possono condurre al 
condizionamento del processo decisionale della politica da parte della 
burocrazia39. 
Il modello monista40 presuppone invece la scomparsa di ogni rigida 
separazione di ruoli ed ogni distinzione di compiti così che entrambi i gruppi 
partecipano al processo decisionale con eguale dignità ma soprattutto senza che 
sia possibile distinguere il ruolo e il peso di ciascuno all’interno di esso. Se 
dunque con l‘affermazione del primo modello ruolo e funzioni di politica e 
                                                
38 A. PANEBIANCO, Burocrazie pubbliche, op. cit, p. 411 ss. La classificazione proposta 
dall’Autore è stata poi ripresa da P. ISERNIA, Fra politica e democrazia: modelli e variabili, 
op. cit., p. 23. 
39 Si veda in tal senso A. PANEBIANCO, Burocrazie pubbliche, op. cit, p. 412 il quale 
tra questi fattori individua: il grado di politicizzazione del problema in discussione; il livello 
di sofisticazione tecnica del problema; le caratteristiche politiche organizzative della 
burocrazia pubblica.  
40 All’interno di questa prospettiva è poi possibile distinguere due ulteriori varianti: il 
modello monista «consensuale» o «della vita del villaggio» in cui politici e burocrati 
perseguono l’obiettivo comune del buon mantenimento dell’apparato amministrativo e il 
modello monista «conflittuale» in cui politica e burocrazia si contendono conflittualmente 
l’egemonia sul processo decisionale. 
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burocrazia restano ben distinti e delineati, nel modello monista si assiste a 
fenomeni di burocratizzazione della politica e di politicizzazione della burocrazia 
che finiscono col rendere del tutto vano qualsiasi tentativo di individuare 




3.1 (segue) in particolare sul modello weberiano 
 
Quella che tuttavia anche per i politologi costituisce la «norma ufficiale»41 
delle relazioni tra politici ed amministratori si concreta nell’attuazione del 
modello weberiano in base al quale «i politici fanno le scelte politiche e i 
funzionari pubblici amministrano. I politici prendono le decisioni, e i burocrati si 
limitano ad implementarle»42. Si tratta di un modello teorico che, se pur formulato 
agli inizi del  XX secolo, ha continuato a costituire fino ai tempi d’oggi un valido 
punto di riferimento per lo studio delle forme di relazione tra politica e burocrazia 
e che, partendo dalla descrizione delle caratteristiche essenziali del funzionario 
amministrativo, ambisce a definire più in generale, riempiendolo di contenuti, il 
principio di separazione di funzioni tra politica e amministrazione. Il riferimento a 
questo modello ideale è utile anche in questa sede innanzitutto in ragione della sua 
forte sintonia con il sistema burocratico inglese (o almeno con quello invalso fino 
alla metà del secolo scorso) ed in secondo luogo, così come per ogni altro 
modello, per le opportunità di riflessione e di comparazione che consente di 
sviluppare rispetto ai sistemi concreti di amministrazione che si sono venuti 
affermando negli ordinamenti giuridici contemporanei. 
Nell’ambito del suo più complesso studio sul potere legale-razionale43, 
Weber si è soffermato sullo studio della burocrazia, intesa come lo specifico 
                                                
41 P. ISERNIA, Fra politica e democrazia, op. cit., p. 23. 
42 J.D. ABERBACH, R.D. PUTMAN, B.A. ROCKMAN, Bureaucrats and Politicians in 
Western democracies, op. cit., p. 4. 
43 La sociologia di Weber si fonda sulla distinzione tra potere legittimo e non legittimo. 
All’interno del primo l’Autore distingue, in base alla diversa fonte di legittimazione dello 
stesso, tra potere tradizionale, potere carismatico e potere legale-razionale. Ad ogni tipologia 
di forma di potere Weber associa una diversa tipologia di apparato amministrativo. Ogni 
potere, cioè, si avvale di una diversa forma di amministrazione; il potere legale razionale, 
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apparato amministrativo proprio di tale forma di potere. Attraverso questa 
indagine l’Autore ha definito i rapporti tra potere e amministrazione, individuando 
gli elementi caratterizzanti della figura del funzionario amministrativo e di 
conseguenza di quello che lui stesso definiva il “sistema burocratico”44.  
Innanzitutto il presupposto della burocrazia legale-razionale è stato così 
individuato nell’esistenza di un sistema di regole generali che vincoli allo stesso 
modo i detentori del potere, l’apparato amministrativo e coloro su cui il primo 
viene esercitato; l’esercizio del potere è stato così circostritto all’interno di 
procedure legalmente stabilite nell’ambito di una organizzazione gerarchica. Sulla 
scorta di questo modello, inoltre, sono state definite le caratteristiche dell’impiego 
e della carriera del funzionario il quale viene assunto per contratto a seguito di 
una selezione e in ragione del possesso di una qualificazione specializzata 
determinata mediante un esame e comprovata da un diploma. Esercita in modo 
continuativo le proprie funzioni all’interno di competenze ben delineate 
nell’ambito di una precisa gerarchia di ufficio, ricevendo quale corrispettivo uno 
stipendio stabilito in denaro e commisurato al rango gerarchico e alla 
responsabilità della carica ricoperta. In tal senso, dunque, quella del funzionario 
burocratico si delinea come una professione unica o, quantomeno, principale e 
suscettibile di una progressione di carriera nella più completa separazione dai 
mezzi amministrativi, ossia senza l’impossessamento da parte del burocrate dei 
mezzi utilizzati per l’esercizio della propria professione.  
Al di là delle caratteristiche strutturali della burocrazia, Weber ne ha 
aggiunte anche altre “comportamentiste”45, riguardanti più nello specifico il ruolo 
del funzionario: ha stabilito così che il burocrate debba attenersi alle norme che 
egli stesso amministra e garantire massima imparzialità nell’interpretare e 
applicare queste norme46. Nel modello weberiano il funzionario, in altri termini, 
deve amministrare il suo ufficio «sine ira et studio», senza collera e predilezione. 
Egli, a differenza del politico che è invece ispirato dalla passione e dalla lotta, 
                                                                                                                                 
fondando la propria legittimazione sulla credenza nella legalità degli ordinamenti statuiti, 
ricorre ad un apparato amministrativo burocratico. 
44 M. WEBER, Wirtschaft und Gesellschaft, Mohr, Tübingen, 1921, (trad. it. di P. 
ROSSI, Economia e società, 2 voll., Edizioni di Comunità, Milano, 1968, vol. I, p. 212 ss.) in 
cui sono elencate le note dieci caratteristiche del sistema burocratico. 
45 L’espressione è tratta da A. PANEBIANCO, Burocrazie pubbliche, op. cit., p. 399. 
46 Si veda in tal senso M. WEBER, Wirtschaft und Gesellschaft, op. cit., p. 700.  
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deve agire con imparzialità, facendosi mero esecutore delle scelte della politica: 
proprio in tal senso, secondo Weber, «l’onore del funzionario consiste proprio 
nella capacità di eseguire coscienziosamente, sotto la responsabilità di chi glielo 
impartisce, un ordine che gli appare errato […] esattamente come se esso 
corrispondesse al proprio convincimento»47.  
Questa lettura del rapporto tra l’autorità politica e i funzionari professionali 
non poteva che essere condizionata dalla sopraggiunta instaurazione di un 
ordinamento di tipo democratico e dalla conseguente affermazione del principio 
della sovranità popolare il quale «richiede la sovraordinazione gerarchica di un 
vertice politico dell’apparato amministrativo rispetto ai titolari professionali degli 
uffici subordinati: il primo assume le decisioni; i secondi le eseguono 
coscienziosamente»48. Tuttavia, dato che anche negli ordinamenti democratici la 
sovranità popolare deve contemperarsi con il principio di imparzialità 
amministrativa, in base al quale la burocrazia deve mantenersi distante dalla 
politica sia nell’azione amministrativa che nella dimensione organizzativa49, lo 
stesso Weber non poteva esimersi dall’affermare come «il funzionario deve stare 
al di sopra dei partiti, cioè in realtà al di fuori della lotta per acquisire una potenza 
propria»50.  Alla luce di tale considerazione si giustifica allora la scelta della 
selezione del personale per concorso nonché della progressione di carriera per 
merito. 
Concludendo la sua analisi sulla burocrazia, Weber si è soffermato infine ad 
esaminare il problema dei rapporti tra essa e il potere politico. La conclusione a 
cui è giunto l’Autore non può che essere confermata dagli esiti che anche gli studi 
più recenti poc’anzi richiamati hanno dimostrato in merito a tale rapporto. Non 
esiste in altri termini una relazione predeterminata tra politica e amministrazione 
in grado di assurgere a modello di riferimento, dovendosi dunque rimettere ad 
un’analisi empirica caso per caso, all’interno di ciascun ordinamento. Quello che 
certamente resta è il delinearsi di un rapporto sempre più ambiguo tra i due poteri 
                                                
47 M. WEBER, op. ult. cit., ibidem. 
48 S. CASSESE, Dirigenza pubblica, in Dizionario di diritto pubblico, Giuffrè, Milano, 
2006, p. 1859. 
49 Cfr. sul punto G. GARDINI, Imparzialità amministrativa, in Dizionario di diritto 
pubblico, Giuffrè, Milano, 2006, p. 2934 ss.  
50 M. WEBER, Wirtschaft und Gesellschaft, op. cit., p. 704. 
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posto che, se è pur sempre vero, almeno formalmente, che la burocrazia risulta 
subordinata alla politica è altrettanto vero che la prima sta divenendo sempre più 
indispensabile per la seconda, soprattutto alla luce del processo di 
democratizzazione del potere pubblico51.  
Se, tornando alle categorie concettuali degli scienziati politici, il modello 
dualista con prevalenza dei politici sui burocrati sembra costituire il modello 
prevalente e maggiormente fedele alle teorie weberiane52, non sono comunque 
escluse ipotesi in cui sia la burocrazia, pur nel rispetto delle distinzioni di ruoli e 
funzioni, a prevalere sulla politica, dando forma a quello che Guy Peters definiva 
lo «stato amministrativo»53, così come non sono da escludersi, se pur in forma 
circoscritta, episodi di politicizzazione della burocrazia54 o di burocratizzazione 
della politica55. Nel prosieguo del lavoro avremo modo, con particolare 
riferimento all’ordinamento inglese, di rispondere anche a questo quesito.  
 
 
3.2. (segue) e la riflessione giuridica in materia 
 
I principali studi in campo giuridico, invece, fondano la propria 
ricostruzione sul rapporto istituzionale tra governo e amministrazione, guardando 
al grado di separazione che nei singoli ordinamenti si registra tra i due.  
                                                
51 M. WEBER, op. ult. cit., p. 292. 
52 Tali considerazioni valgono ovviamente solo per quelli ordinamenti che, utilizzando 
la classificazione degli ordinamenti giuridici elaborata da U. MATTEI, P.G. MONATERI, 
Introduzione breve al diritto comparato, Cedam, Padova, 1997, p. 51 ss., appartengono alla 
famiglia della rule of law, e che dunque si ispirano al principio della separazione dei poteri e 
ai principi dello Stato di diritto. In senso contrario i sistemi di soviet law e di rule of tradition 
nei quali non esistendo separzione di poteri non esiste alcuna distinzione tra politica (o 
tradizione) e amministrazione. 
53 B. GUY PETERS, Politicians and bureaucrats in the Politics of Policy-Making, op. 
cit., p. 256-282. 
54 Nell’opera di P. ISERNIA, Fra politica e democrazia, op. cit., p. 28, è indicato come 
principale fattore del fenomeno della politicizzazione della burocrazia il sempre maggiore 
ricorso a nomine di tipo fiduciario all’interno dell’apparato amministrativo dello Stato. 
55 Sempre in P. ISERNIA, Fra politica e democrazia, op. cit., p. 26, sono riportati alcuni 
esempi di tale fenomeno: ampliamento dell’accesso dei funzionari alle responsabilità 
politiche; crescita della presenza dei burocrati nei luoghi dove si elaborano le strategie di 
governo; accresciuta posizione strategica dei burocrati nel processo decisionale in termini di 
informazioni, expertise e pratica. 
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La ricostruzione teorica maggiormente diffusa56  è quella che distingue tra 
tre modelli per descrivere i possibili rapporti tra politica e amministrazione: quello 
della separazione, quello dell’osmosi e quello dell’interconnessione57. Il primo dei 
tre modelli citati si attua in presenza di una scissione netta tra funzione di 
governo, affidata agli organi rappresentativi, ed esecuzione amministrativa, 
riservata alle burocrazie. La separazione tra politica e amministrazione si 
sostanzia dunque nella diversità di funzioni da queste esercitate: alla politica 
quella di scegliere gli obiettivi e le azioni; all’amministrazione quelle di eseguire i 
comandi ricevuti. L’interpretazione corretta di tale modello prevede poi che a tale 
separazione funzionale corrisponda anche una separazione strutturale tra 
burocrazia e corpo politico: «la dirigenza burocratica non si impegna direttamente 
nella lotta politica e, per converso, i vertici politici non interferiscono su 
reclutamento e carriera della burocrazia»58. Dunque anche le diverse carriere si 
mantengono, in un rapporto di alternatività, distinte e non comunicanti.  
Come avremo modo di analizzare nel prosieguo della ricerca, è proprio nel 
Regno Unito che il modello in parola, secondo lo stesso Autore che lo ha 
teorizzato, ha trovato almeno fino agli anni più recenti, il proprio principale 
ambito applicativo59. 
Diametralmente opposto a quello della separazione figura il modello 
dell’osmosi in cui l’apparato amministrativo si configura come «mero 
prolungamento del governo»60, risultando complicato distinguere i due termini sia 
sotto un profilo funzionale, in quanto le attività politiche ed amministrative 
rispondono a logiche analoghe, sia dal punto di vista strutturale, nella misura in 
                                                
56 Il primo a proporre questa classificazione è stato C. D’ORTA, La riforma della 
dirigenza: dalla sovrapposizione alla distinzione tra politica e amministrazione, in Rivista 
trimestrale di diritto pubblico, 1994, 1, p. 151 ss. 
57 Tale classificazione è stata poi riproposta in A. PATRONI GRIFFI, Dimensione 
costituzionale e modelli legislativi della dirigenza pubblica. Contributo ad uno studio del 
rapporto di «autonomia strumentale» tra politica e amministrazione, op. cit., p. 23 ss. Più 
recentemente si veda C. COLAPIETRO, Politica e amministrazione: riflessioni a margine di un 
rapporto controverso, op. cit. 
58 C. D’ORTA, La riforma della dirigenza: dalla sovrapposizione alla distinzione tra 
politica e amministrazione, op. cit., p. 153. 
59 A. PATRONI GRIFFI, Dimensione costituzionale e modelli legislativi della dirigenza 
pubblica, op. cit., p. 25; C. COLAPIETRO, Politica e amministrazione: riflessioni a margine di 
un rapporto controverso, op. cit., p. 8. 
60 C. D’ORTA, La riforma della dirigenza: dalla sovrapposizione alla distinzione tra 
politica e amministrazione, op. cit., p. 153. 
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cui le relative carriere sono spesso considerate espressione di un medesimo cursus 
honorum61. Si tratta di un rapporto riproducibile, nella sua forma pura, solo 
all’interno di regimi totalitari in cui la discrezionalità politica invade anche il 
campo dell’esecuzione amministrativa, in ragione dell’esigenza della massima 
conformità tra indirizzo politico e azione amministrativa. A corollario di tale 
relazione il modello in parola prevede anche una selezione politica del personale 
burocratico con ricambio dei vertici in occasione dei cambiamenti politici a 
garanzia dell’assoluta omogeneità tra gli apparati amministrativi ed i vertici di 
governo. 
L’ultimo modello citato, dell’interconnessione, è quello che per espressa 
ammissione di chi lo ha teorizzato62, rappresenta meglio degli altri la situazione 
degli ordinamenti contemporanei in cui la realtà si attesta su soluzioni intermedie 
rispetto a quelle sopra descritte. Nelle democrazie liberali, in altre parole, i due 
modelli opposti dell’osmosi e della separazione non trovano mai integrale 
attuazione, restando relegati a mere ipotesi ideali. Tra indirizzo politico e azione 
amministrativa vi è, infatti, quasi sempre un continuum, nel senso che: 
«l’indirizzo quasi mai consiste nella sola posizione di fini e obbiettivi, ma reca per 
lo più in sé anche prime scelte gestionali; l’amministrazione, dal suo canto, non è 
più mera esecuzione ma, nello Stato contemporaneo, è divenuto soprattutto 
gestione, con ampi margini di scelta discrezionale e la tendenza frequente a 
partorire ulteriori momenti di indirizzo»63. Il principio di subordinazione e quello 
di separazione dunque convivono e interagiscono tra di loro assestandosi, in 
ciascun ordinamento, su un diverso punto di equilibrio64. Si tratta peraltro di un 
equilibrio non certamente statico ma suscettibile di una continua e inarrestabile 
evoluzione65. Del resto «separazione e subordinazione, nonostante la loro 
                                                
61 Cfr. in tal senso A. PATRONI GRIFFI, Dimensione costituzionale e modelli legislativi 
della dirigenza pubblica, op. cit., p. 27.  
62 C. D’ORTA, La riforma della dirigenza: dalla sovrapposizione alla distinzione tra 
politica e amministrazione, op. cit., p. 154. 
63 C. D’ORTA, op. ult. cit., p. 154. 
64 Secondo A. PATRONI GRIFFI, Dimensione costituzionale e modelli legislativi della 
dirigenza pubblica, op. cit., p. 31, «il rapporto tra politica e amministrazione nell’ambito della 
funzione di governo è, dunque, al contempo, una relazione di separazione e di 
subordinazione». 
65 Cfr. in tal senso P. ISERNIA, I rapporti tra politica e burocrazia. Modelli e fattori 
esplicativi, in Rivista trimestrale di Scienza dell’Amministrazione, 1990, 2, p. 31. 
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apparente contrapposizione, sono espressione della medesima esigenza che 
l’apparato amministrativo resti fedele all’indirizzo fornitogli dal vertice politico, il 
quale è il solo titolare della legittimazione democratica, ma, al contempo, conservi 
un’adeguata autonomia, in primo luogo intellettuale, dal mondo politico, il quale, 
altrimenti, potrebbe facilmente imporre la propria linea anche sulle concrete scelte 
gestionali»66.    
Abbandonare le ricostruzioni teoriche del rapporto tra politica e 
amministrazione per occuparsi, invece, delle loro forme di relazione in concreto 
significa dunque verificare il diverso modo in cui nella realtà istituzionale di 
ciascun ordinamento tali principi riescano a combinarsi tra loro, secondo diverse 
gradazioni di interconnessione. Ciascun sistema amministrativo consta dunque di 
una diversa combinazione e interazione dei due principi suesposti e delle 
ideologie di fondo che rispettivamente li ispirano, tanto che «in ogni ordinamento, 
anche in quello che sembra orientato nel senso di una netta separazione o, al 
contrario, di osmosi tra politica e amministrazione, è sempre presente, semmai in 
misura minore, il modello ad esso opposto»67. In base al principio di separazione 
l’amministrazione rimane distinta e separata dal governo, estranea alla politica e 
alle dinamiche “partigiane” che essa implica, avendo unicamente cura di ispirare 
la propria azione al rispetto del principio dell’imparzialità. In base all’opposto 
principio della subordinazione l’amministrazione si erge a fedele esecutrice della 
volontà politica, espressa dal governo per mezzo di appositi indirizzi. 
Entrambi i principi, invero, non sono altro che espressione di una realtà 
informata ad un più complesso rapporto di “autonomia strumentale” 
dell’amministrazione rispetto alla politica, in virtù del quale l’apparato 
amministrativo rispetta l’indirizzo fornitogli dal vertice politico, il quale è il solo 
titolare della legittimazione democratica ma, al tempo stesso, conserva 
un’adeguata autonomia dalla politica, la quale, altrimenti, potrebbe facilmente 
ingerirsi nelle concrete scelte gestionali68. Tale rapporto di strumentalità 
                                                
66 A. PATRONI GRIFFI, Politica e amministrazione nella funzione di governo in Italia, 
Francia e Regno Unito, op. cit., p. 19. 
67 A. PATRONI GRIFFI, Politica e amministrazione nella funzione di governo in Italia, 
Francia e Regno Unito, op. cit., p. 17. 
68 Così viene ricostruito il rapporto tra politica e amministrazione in A. PATRONI 
GRIFFI, Dimensione costituzionale e modelli legislativi della dirigenza pubblica, op. cit., p. 
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dell’amministrazione rispetto all’indirizzo politico, nelle diverse conformazioni e 
graduazioni che assume nei singoli ordinamenti, si esplica normalmente in senso 
biunivoco, in quanto se certamente da un lato l’amministrazione esegue gli 
indirizzi indicati dalla politica, dall’altro quest’ultima risulta strumentalmente 
dipendente, nelle decisioni da assumere, dall’apparato burocratico e dalle proprie 
competenze e conoscenze tecniche. 
A tale ampia e ormai consolidata ricostruzione si affianca quella più recente 
di Gardini in base alla quale si contrappongono, invece, il modello unitario e 
quello dell’autonomia69. Nel primo la sfera politica e quella amministrativa 
risultano sostanzialmente coincidenti e l’apparato amministrativo, dotato di 
compiti e risorse ancora limitati, si configura come il prolungamento operativo del 
governo70. Il modello dell’autonomia, viceversa, rifiuta la coincidenza tra livello 
politico e livello amministrativo promuovendo la tendenza ad affrancare la 
burocrazia dalla politica, attribuendo alla prima una rilevanza autonoma rispetto 
alla seconda sotto il profilo funzionale e delle responsabilità. Si tratta di una 
ricostruzione simile a quella precedentemente richiamata fondandosi, così come 
l’altra, sulla separazione funzionale e organica tra politica e amministrazione ma 
che, a differenza della prima, pone un’enfasi particolare in merito alla relazione 
trilatera tra indirizzo politico, scelte amministrative e legittimazione democratica, 
giungendo peraltro a risultati, e proponendo classificazioni, dagli esiti assai 
diversi.  
Lo studio in parola annovera all’interno del primo modello, quello 
cosiddetto unitario, le esperienze giuridiche di common law (in particolare la Gran 
Bretagna71 e gli Stati Uniti), in quello dell’autonomia i paesi dell’Europa 
continentale (in particolare Italia, Germania, Francia, Spagna, Grecia). La 
ricostruzione del modello unitario si articola poi nell’indicazione di due varianti 
                                                                                                                                 
31, nonché in A. PATRONI GRIFFI, Politica e amministrazione nella funzione di governo in 
Italia, Francia e Regno Unito, op. cit., p. 16. 
69 G. GARDINI, Imparzialità amministrativa tra indirizzo e gestione: organizzazione e 
ruolo della dirigenza pubblica nell’amministrazione contemporanea, Giuffrè, Milano, 2003, 
p. 127-193. 
70 G. GARDINI, op. ult. cit., p. 131. 
71 Oltre alla già citata opera di G. GARDINI si veda: B. VALENSISE, Le relazioni tra 
politica ed amministrazione: la dirigenza pubblica, in M. DE BENEDETTO (a cura di), 
Istituzioni, politica e amministrazione. Otto paesi a confronto, op. cit., p. 234 ss. 
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principali, i cui riferimenti sono rappresentati rispettivamente dall’ordinamento 
britannico e nordamericano, entrambe caratterizzate dalla spiccata 
compenetrazione tra i diversi livelli funzionali e rette dal principio del primato 
della politica sulla tecnica. Tale primato viene declinato nelle due esperienze 
appena citate secondo forme diverse. Nell’ordinamento anglosassone secondo il 
principio della ministerial responsibility, dunque, secondo la formula in base alla 
quale «il civil servant è tenuto a mettere a disposizione del governo in carica tutte 
le sue conoscenze», lasciando che «l’attività amministrativa venga valutata 
esclusivamente dal punto di vista della responsabilità ministeriale, che è di tipo 
politico»72. Nell’ordinamento statunitense secondo il principio della fiduciarietà 
delle nomine dei vertici amministrativi da parte del governo. A prescindere 
dunque dalla variante presa in considerazione, il modello unitario soddisfa con 
maggior forza le esigenze di legittimazione democratica dell’operato 
dell’amministrazione trovando nel principio della ministerial responsibility in un 
caso, e nel principio dello spoils system nell’altro, il proprio fondamento 
giuridico. In questo senso, attraverso la sovrapposizione tra politica e 
amministrazione, vengono esaltate le virtù democratiche del modello 
riconducendo al principio di sovranità popolare la legittimazione dell’operato 
della pubblica amministrazione. 
Come autorevolmente sostenuto in dottrina73, infatti, l’ordinamento inglese 
risponde alla necessità di dar vita ad un sistema che possa offrire una “catena di 
responsabilità”, attraverso la quale i funzionari rispondono ai ministri, che 
rispondono al Parlamento, il quale a sua volta risponde all’elettorato. In questo 
senso il principio della ministerial responsibility, in base al quale ogni ministro è 
responsabile individualmente e personalmente di fronte al Parlamento per 
l’attività amministrativa del proprio dicastero, è meglio in grado di soddisfare 
questo bisogno di legittimazione democratica. 
In modo analogo, d’altro canto, anche l’esperienza statunitense, attraverso il 
sistema delle spoglie, garantisce al corpo elettorale di incidere direttamente sulle 
                                                
72 B. VALENSISE, Le relazioni tra politica ed amministrazione: la dirigenza pubblica, 
op. cit., p. 235. 
73 V. P. LEYLAND, D. DONATI, Executive Accountability and the Changing Face of 
Government: UK and Italy Compared, in European Public Law, 2001, p. 217 ss.  
 30 
scelte del governo il quale a sua volta influenza l’amministrazione attraverso le 
nomine dei suoi vertici, secondo un sistema di responsabilità “a catena” simile a 
quello britannico. 
Il modello dell’autonomia è invece insensibile a tale esigenza e mira alla 
massima valorizzazione della garanzia di indipendenza dell’amministrazione 
dall’esecutivo per una questione prevalentemente storica legata alle esperienze del 
primo dopoguerra e all’affermarsi dei regimi totalitari del XX secolo (con la sola 
eccezione dello Stato francese)74, i quali, come noto, condussero all’asservimento 
dell’apparato pubblico all’ideologia del regime. Ne deriva, da un lato, il 
riconoscimento di una piena soggettività dell’amministrazione e del corpo 
burocratico, dall’altro una limitazione della funzione politica nei confronti di 
quella gestionale. Una caratteristica ricorrente tra gli ordinamenti che afferiscono 
a questo modello consiste nel rigido meccanismo di reclutamento e selezione 
dell’alta funzione pubblica che, nel corso degli anni, ha favorito la formazione di 
una forte identità professionale e di rigorose regole deontologiche di categoria, 
che insieme rappresentano le principali garanzie dell’imparzialità dei funzionari 
pubblici contro i tentativi di condizionamento da parte della politica. 
La ricostruzione in parola si esaurisce, invero, in modo non dissimile 
dall’altra tesi sopra enunciata, con la considerazione che i due sistemi di 
riferimento sono da ritenersi ormai superati. Entrambi i modelli, a partire 
dall’affermarsi delle teorie neo liberiste finalizzate al forte ridimensionamento 
dell’intervento pubblico in economia e nella società, ormai tendono verso un 
unico sistema in cui si fondono le opposte caratteristiche di ciascuno dando vita 
ad una formula intermedia che consente allo stesso tempo di legittimare 
l’amministrazione pubblica in termini democratici e di garantire l’esercizio 
autonomo e professionale della funzione amministrativa75. La prospettiva che si 
                                                
74 All’interno di questo gruppo di paesi la Francia rappresenta una eccezione dato che 
essa, a differenza degli altri, non ha conosciuto forme di asservimento dell’apparato pubblico 
alle ideologie dei regimi totalitari. Con riferimento all’esperienza francese si può parlare 
semmai, in ragione della risalente tradizione e dell’indiscusso prestigio del suo apparato 
burocratico, di forme di condizionamento della politica da parte dell’amministrazione. Si veda 
in merito M. CROZIER, Il fenomeno burocratico, Giuffrè, Milano, 2000. 
75 In tal senso G. GARDINI, Imparzialità amministrativa tra indirizzo e gestione. 
Organizzazione e ruolo della dirigenza pubblica nell’amministrazione contemporanea, op. 
cit., p. 182 ss. 
 31 
starebbe affermando è dunque quella di una «globalizzazione delle regole che 
governano l’organizzazione degli apparati pubblici», secondo un modello 
intermedio che coniuga tanto la componente legal-razionale76 che quella 
fiduciaria: ad una compagine burocratica, quantitativamente assai numerosa, 
composta da dipendenti di carriera selezionati con procedure meritocratiche si 
affianca infatti la fascia apicale della dirigenza pubblica quantitativamente più 
contenuta, il cui meccanismo di nomina segue logiche fiduciarie, «basate 
sull’affidabilità personale e sulla prossimità ideologica al livello politico di 
governo»77. 
A conclusione di tale descrizione è bene tenere presente tuttavia come, a 
prescindere dal modello preso a riferimento e dalla constatazione di una sempre 
più forte tendenza alla convergenza verso un’unica forma di relazione tra politica 
e amministrazione, il rapporto tra queste, almeno negli ordinamenti democratici 
contemporanei, risulti comunque influenzato da i principi costituzionali che 
informano l’ordinamento giuridico di riferimento. Si tratta di considerazioni che, 
prescindendo dalla mera ricerca teorica di un “ideal tipo” di relazioni, traggono 
spunto dal complessivo assetto dell’ordinamento costituzionale giustificando sia il 
rapporto di subordinazione che di separazione dell’amministrazione dalla 
politica78. 
Si consideri in primo luogo l’affermazione del principio democratico il 
quale fondandosi sul riconoscimento della sovranità popolare giunge ad imporre 
la subordinazione dell’amministrazione alla politica: solo la seconda (nelle sue 
componenti legislativa e di governo) riceve una legittimazione democratica più o 
meno diretta; non altrettanto l’amministrazione, che per tali ragioni deve rispettare 
                                                
76 Circa la definizione e un’approfondita analisi del modello legal-razionale si rinvia a 
Y. MENY, Istituzioni e politica. Le democrazie: Stati Uniti, Francia, Gran Bretagna, Italia e 
Repubblica federale tedesca, op. cit., p. 446 ss. In questa sede è sufficiente riferirsi al fatto 
che sulla base di tale modello il reclutamento, la formazione e la promozione dei funzionari 
obbediscono a regole specifiche e di carattere generale e non a pratiche clientelari o 
meramente fiduciarie. 
77 Le due citazioni si riferiscono a G. GARDINI, Imparzialità amministrativa tra 
indirizzo e gestione. Organizzazione e ruolo della dirigenza pubblica nell’amministrazione 
contemporanea, op. cit., p. 187 e 191. 
78 Cfr. in tal senso A. PATRONI GRIFFI, Politica e amministrazione nella funzione di 
governo in Italia, Francia e Regno Unito, op. cit., p. 26 ss. 
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gli indirizzi imposti dall’altra, assumendo, anzi, un ruolo di garanzia nei confronti 
dei consociati79.  
Lo stesso vale per altri principi costituzionali, che si trovano riconosciuti 
anche nelle altre costituzioni e che invece contribuiscono a delineare il rapporto 
tra politica e amministrazione nel senso di una loro separazione: primo tra tutti il 
principio di imparzialità80, che, nel Regno Unito, in assenza di una precisa 
consacrazione normativa, trova riconoscimento attraverso la convenzione della 
political neutrality del funzionario pubblico. L’esigenza di separazione tra politica 
e amministrazione può allora trovare la propria giustificazione nel principio di 
imparzialità se si prende in considerazione il fatto che i ministri, in quanto 
espressione delle forze di maggioranza e in quanto normalmente collegati ad 
un’organizzazione di partito, sono naturalmente preposti alla tutela di interessi di 
parte, lasciando così ai funzionari amministrativi il ruolo di unici veri difensori 
degli interessi della collettività81. 
 
 
4. Obiettivi finali della ricerca  
 
Lo scopo ultimo di questa ricerca è proprio quello di districarsi tra questi 
modelli ricostruttivi dei rapporti tra politica e amministrazione all’interno della 
forma di governo britannica, soprattutto alla luce del ciclo di interventi di riforma 
che hanno interessato il complessivo assetto di tali relazioni nel corso della storia 
inglese più recente. In sede di conclusioni cercheremo pertanto di rispondere al 
quesito di fondo che ci siamo implicitamente posti nell’affrontare il tema qui 
sviluppato, ovvero quale dei modelli sopra enunciati sia meglio in grado di 
                                                
79 Come richiamato dallo stesso A. PATRONI GRIFFI, in merito al rapporto tra principio 
democratico e amministrazione si veda F. BENVENUTI, Il ruolo dell’amministrazione nello 
Stato democratico contemporaneo, in Jus, 1987, p. 277 ss. 
80 Sul tema, limitatamente all’ordinamento italiano, ma con riflessioni di indubbia 
rilevanza anche per altri ordinamenti giuridici, cfr. ex multis: P. BARILE, Il dovere di 
imparzialità della pubblica amministrazione, in Scritti di diritto costituzionale, Cedam, 
Padova, 1967, p. 195 ss; A. CERRI, Imparzialità e indirizzo politico nella pubblica 
amministrazione, Cedam, Padova, 1973; U. ALLEGRETTI, Imparzialità e buon andamento 
della pubblica amministrazione, in Digesto delle discipline pubblicistiche, Utet, Torino, 1992, 
p. 132 ss.  
81 Cfr. in tal senso A. PATRONI GRIFFI, Politica e amministrazione nella funzione di 
governo in Italia, Francia e Regno Unito, op. cit., p. 31. 
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esprimere l’intimo funzionamento del modello inglese di amministrazione. Una 
volta individuato il modello di riferimento non resterà che valutarne la 
complessiva tenuta applicativa alla luce delle più recenti evoluzioni politiche e 
normative, considerando infine i riflessi che l’adozione di un simile sistema di 
relazioni comporta sul globale funzionamento della forma di governo.  
Oggetto privilegiato di questa indagine, pertanto, non potrà che essere 
l’indirizzo politico impartito dal gabinetto all’amministrazione, sia con riguardo ai 
profili inerenti alla sua fase genetica in seno al primo che a quelli relativi alla sua 
attuazione ad opera della seconda. Da questa analisi non potrà infine sfuggire 
un’attenta ricognizione dell’attuale ruolo e selezione della dirigenza, anche 
nell’ordinamento inglese, vera e propria cinghia di trasmissione degli indirizzi 
della politica nei confronti dell’azione amministrativa. Come avremo modo di 
apprezzare, partendo dalla consapevolezza di un’oramai maturata (tendenziale) 
uniformità tra le democrazie occidentali circa il reclutamento, le carriere e lo 
status dei funzionari pubblici, è proprio in relazione alle modalità di accesso 
all’alta funzione pubblica che si concentrano le maggiori differenze tra esse in 
merito al rapporto tra politica e amministrazione. Sarà, pertanto, soprattutto sulla 
base di tali differenze che oggi potranno misurarsi le distanze tra i vari modelli 







Principi e regole dell’unwritten constitution: brevi premesse per uno 
studio sulla forma di governo inglese 
 
 
1. L’Introduction to the study of the Law of the Constitution di A.V. 
Dicey e i tre pilastri del costituzionalismo inglese 
 
Addentrarsi nello studio dei rapporti tra amministrazione e gabinetto 
all’interno di una forma di governo come quella inglese significa – come invero 
per altri fenomeni del diritto anglosassone – doversi confrontare preliminarmente 
con principi e convenzioni che, pur collocandosi apparentemente al di fuori del 
circuito di tali relazioni, contribuiscono a chiarire il complessivo quadro in cui 
queste si esplicano. In ragione di tale premessa, prima di procedere con l’analisi 
della forma di governo britannica occorre soffermarsi sulla descrizione di alcuni 
principi che, in assenza di una costituzione formale, oltre a costituire la base 
giuridica dell’ordinamento costituzionale, rappresentano le fondamenta della 
scienza giuspubblicistica inglese. 
L’assenza di una costituzione scritta, così come di altre fonti positive del 
diritto pubblico, impone un metodo di studio e di analisi scientifica fondata su 
un’attenta ricognizione delle convenzioni e consuetudini costituzionali esistenti, 
nonché dei principi generali dell’ordinamento.  
In mancanza di una fonte legale ricognitiva di tali convenzioni e principi, 
prima di addentrarci nello studio della forma di governo, sarà necessario, pertanto, 
fare riferimento alle principali riflessioni della dottrina costituzionale britannica. 
L’assenza di una costituzione formale è stata, infatti, compensata da un’articolata 
produzione letteraria che ha realizzato un’accurata opera di ricognizione e 
sistematizzazione di convenzioni e consuetudini costituzionali affermatesi nel 
corso della storia inglese. In questo contesto, quale opera di riferimento per 
l’intera scienza giuspubblicistica d’oltremanica dell’età contemporanea, si 
inserisce, innanzitutto, l’Introduction to the study of the Law of the Constitution 
del 1885 del giurista oxfordiano Albert Venn Dicey. Nell’opera, l’Autore 
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individuò i principi fondanti della costituzione inglese: la loro enunciazione 
costituisce tutt’oggi il presupposto per ogni studio che intenda indagare sulle 
relazioni istituzionali intercorrenti tra i poteri dello Stato. Una loro omissione 
potrebbe costituire una grave lacuna ai fini della corretta ricostruzione di tali 
rapporti.  
L’anomalia britannica, rappresentata dall’assenza di una costituzione 
codificata, come viene osservato da Leyland, «implica […] che non esista un 
corpo di regole preordinato a disciplinare le istituzioni dello Stato e di governo, le 
quali possono essere definiti gli atti fondativi del Paese»82. Ciò non significa 
tuttavia che, pur in assenza di una legge fondamentale, non sia possibile affrontare 
lo studio della Costituzione inglese facendo riferimento ad una pluralità di fonti di 
rango costituzionale. 
Secondo Dicey il diritto costituzionale ricomprende, infatti, «tutte le regole 
che direttamente o indirettamente concernono la distribuzione o l’esercizio del 
potere sovrano dello stato»83. A differenza degli altri campi di studio giuridico, 
quello costituzionale, secondo l’Autore, non era stato sufficientemente indagato, 
dunque in relazione ad esso non si era ancora sviluppata un’attenta ricostruzione 
circa le principali fonti del diritto esistenti. Fu solo in seguito al suo intervento, 
dunque, che si cercò di fare luce su un ambito alquanto rilevante per le relazioni 
istituzionali del regno. In assenza di una completa “mappatura”84 della materia da 
parte della dottrina, Dicey si impegnò ad individuare, come elemento di 
compensazione rispetto a tale carenza, i principi ispiratori dell’intera costituzione 
inglese. L’esito che ne scaturì, poi esposto all’interno della sua Introduction to the 
Study of the Law of the Constitution, fu destinato a segnare per lungo tempo 
l’intera sistematica giuspubblicistica britannica, consolidatasi intorno a tre saldi 
pilastri: la soveregnity of Parliament, la rule of law e la separation of power. 
Ancora oggi, del resto, è evidente come l’opera diceyana abbia lasciato la propria 
                                                
82 P. LEYLAND, Introduzione al diritto costituzionale del Regno Unito, Giappichelli, 
Torino, 2005, p. 3. 
83 A.V. DICEY, Introduzione allo studio del diritto costituzionale. Le basi del 
costituzionalismo inglese, il Mulino, Bologna, 2003 (trad. it, a cura di A. TORRE), p. 20.  
84 L’espressione è tratta da A.V. DICEY, , op. ult. cit., p. 29. 
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impronta sul diritto costituzionale inglese, tanto da condizionare, anche più 
banalmente, il contenuto della manualistica inglese di Public Law85.  
Il richiamo all’opera del noto giurista oxfordiano, peraltro, ci è utile per fare 
chiarezza circa alcune questioni non secondarie rispetto al nostro campo di 
indagine, ed in particolare riguardo alla nozione e ai contenuti del diritto 
costituzionale inglese. Lo stesso utilizzo del termine “regole”, in luogo del 
termine “leggi”, non è una scelta casuale dell’Autore: suo scopo è quello di 
concentrare l’attenzione sul fatto che il diritto costituzionale inglese si compone di 
due complessi di regole aventi caratteri differenti. Il primo di questi complessi è 
formato da leggi strettamente intese, poiché si tratta di regole (siano esse scritte o 
non scritte, introdotte per legge formale o derivanti dall’insieme delle 
consuetudini, dalla tradizione, o dalla massime giurisdizionali, note sotto la 
denominazione di common law) che sono sanzionate dalle corti. Queste regole 
formano quello che l’Autore definisce – e che ancora oggi può essere indicato 
come – il «diritto della costituzione»86. All’interno di questa prima branca del 
diritto rientrano sia le fonti di statute law (numerosi sono gli Act of Parliaments 
che nel corso della storia inglese si sono succeduti nel definire l’assetto 
costituzionale)87, che quelle di common law (altrettanto rilevanti sono le pronunce 
delle corti giudiziarie che in ragione del principio dello stare decisis hanno 
influenzato il contenuto del diritto costituzionale inglese)88. 
L’altro complesso di regole è formato, invece, da convenzioni, intese, 
usanze o pratiche le quali, per quanto possano disciplinare la condotta di numerosi 
membri del potere sovrano, dell’esecutivo o di altri pubblici esponenti, in realtà 
                                                
85 Scorrendo anche i più recenti manuali di Constitutional Law si evince con facilità la 
fondatezza di tale affermazione. Nella parte introduttiva dei testi è sempre dedicato un certo 
spazio alla descrizione dei principi costituzionali ed in particolare di quelli individuati come 
tali da DICEY. Cfr. ex multis, C. TURPIN, A. TOMKINS, British Government and the 
Constitution, Cambridge University Press, Cambridge, 2007; W. WADE, Administrative Law, 
Oxford University Press, Oxford, 2009; H. Barnett, Constitutional and Administrative Law, 
Routledge-Cavendish, London, 2011; A.W. BRADLEY, K.D. EWING, Constitutional and 
Administrative Law, Longman, Harlow, 2011.  
86 A.V. DICEY, Introduzione allo studio del diritto costituzionale, op. cit., p. 21. 
87 Per una mera ricognizione degli statute laws in materia costituzionale cfr. ex multis: 
H. Barnett, Constitutional and Administrative Law, op. cit., p. 28-34. 
88 In relazione alla common law come fonte costituzionale si vedano a titolo 
esemplificativo i casi citati in P. LEYLAND, Introduzione al diritto costituzionale del Regno 
Unito, op. cit., p. 5-6 e in H. BARNETT, Constitutional and Administrative Law, op. cit., p. 34-
35. 
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non sono affatto leggi, perché non sanzionate dalle corti e dunque non giustiziabili 
in caso di loro violazione. Tali disposizioni sono classificate come «convenzioni 
della costituzione»89 e, per dirla con Marshall, «[they] are unlike legal rules 
because they are not the product of a legislative or of a judicial process»90. 
Nonostante la loro mancata giustiziabilità, costituiscono sicuramente una parte 
assai consistente del diritto pubblico, andando ad incidere direttamente su aspetti 
fondamentali della disciplina delle istituzioni inglesi: dalle prerogative regie91, ai 
poteri governativi92, alle procedure parlamentari93. La loro centralità nel sistema 
delle fonti è del resto resa evidente anche da una nota affermazione in base alla 
quale le conventions «provide the flesh which clothes the dry bones of the law»94, 
così che la loro violazione da parte di un organo costituzionale, se pur non 
determinante alcuna conseguenza diretta sul piano giuridico, è comunque in grado 
                                                
89 A.V. DICEY, Introduzione allo studio del diritto costituzionale, op. cit., p. 21. Non 
potendo approfondire in questa sede la questione delle convenzioni costituzionali inglesi si 
rinvia in merito a: A.V. DICEY, Introduzione allo studio del diritto costituzionale, op. cit., p. 
353 ss; P. LEYLAND, Introduzione al diritto costituzionale del Regno Unito, op. cit., p. 8-16; 
C. TURPIN, A. TOMKINS, British Government and the Constitution, op. cit., p. 103-131; G. 
MARSHALL, Constitutional Conventions. The Rules and Forms of Political Accountability, 
Clarendon Press, Oxford, 1986; R. BRAZIER, Constitutional Practice: The Foundations of the 
British Constitution, Oxford University Press, Oxford, 1999. Nella dottrina italiana si veda: 
V. CRISAFULLI, Lezioni di diritto costituzionale, Cedam, Padova, 1978, p. 152 ss.; G.U. 
RESCIGNO, Le convenzioni costituzionali, Cedam, Padova, 1972; G. ZAGREBELSKI, Il sistema 
costituzionale delle fonti del diritto, Utet, Torino, 1984, p. 261 ss.; G.U. RESCIGNO, Corso di 
diritto pubblico, Zanichelli, Bologna, 2010, p. 409 ss. In particolare F. LANCHESTER, Gli 
strumenti della democrazia. Lezioni di Diritto costituzionale comparato, op. cit., p. 342 ss. 
distingue le convenzioni costituzionali inglesi in quattro categorie: quelle relative al Re, 
quelle relative al Cabinet, quelle concernenti il Parlamento ed infine quelle riguardanti altri 
argomenti. 
90 G. MARSHALL, Constitutional Conventions, op. cit., p. 216 al quale si rinvia anche 
per un approfondimento sulle constitutional conventions. 
91 I manuali di diritto costituzionale annoverano tra le convenzioni costituzionali 
riguardanti il Sovrano, tra le altre: la garanzia del royal assent alla legislazione parlamentare; 
la nomina regia del primo ministro nella persona del leader del partito che conquista la 
maggioranza nella Camera dei Comuni; lo scioglimento della Camera bassa su richiesta del 
primo ministro. Cfr. H. BARNETT, Constitutional and Administrative Law, op. cit., p. 36-37. 
92 Con riferimento alle convenzioni costituzionali riguardanti il governo si pensi allo 
stesso ruolo del primo ministro, frutto di un progressivo sviluppo in via convenzionale e ai 
due principi cardine dell’intero sistema di gabinetto (quello della responsabilità collegiale ed 
individuale dei membri dell’esecutivo). 
93 In relazione al Parlamento molte procedure parlamentari interne sono disciplinate da 
fonti convenzionali: l’adozione dei provvedimenti di spesa pubblica da parte della Camera dei 
Comuni; la convocazione almeno annuale del Parlamento; la rappresentanza proporzionale ai 
seggi parlamentari dei partiti all’interno delle commissioni parlamentari. 
94 W.I. JENNINGS, The Law and the Constitution, London University Press, London, 
1933, p. 81. 
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di produrre una forte reazione nell’opinione pubblica tale da poter sfociare, in 
extrema ratio, nell’uso del suffragio in un senso anziché in un altro. 
Il quadro normativo appena brevemente rappresentato costituisce, dunque, il 
campo di indagine all’interno del quale si affermerà e svilupperà la presente 
attività di ricerca, non potendo, come in altri ordinamenti, fare affidamento in 
forma prevalente su fonti del diritto positive. 
Al fine di acquisire una maggiore consapevolezza circa l’effettivo assetto 
ordinamentale all’interno del quale si svolge l’attività delle istituzioni politiche 
inglesi, in questa prima parte del lavoro ci districheremo, dunque, se pur senza 
alcuna pretesa di esaustività, tra questi tre pilastri del diritto costituzionale 
britannico. Il riferimento a tali principi ci sarà utile per valutare, a conclusione del 
presente lavoro, l’attualità e la validità dei loro contenuti, cercando così di 
condurre l’attività di ricerca entro un percorso ben definito i cui esiti saranno, 
infine, più facilmente confrontabili con la realtà giuridico-istituzionale pregressa 
finora indagata dalla scienza giuridica. 
 
 
2. Il significato attuale della rule of law nel sistema politico-istituzionale 
inglese: il nucleo essenziale del “government under the law” 
 
Nella ricostruzione operata da Dicey il principio della rule of law 
ricomprende tre distinti concetti complementari tra loro, ciascuno legato all’altro 
dalla circostanza di rappresentare una diversa espressione del medesimo principio. 
Il primo di essi, assimilabile al nostro principio di legalità, si esprime nell’assunto 
in base al quale, testualmente, «nessuno è punibile o può essere colpito nella 
persona o nei beni se non in virtù di una precisa figura di reato che si faccia valere 
secondo le ordinarie modalità di legge innanzi alle corti ordinarie del paese»95. 
Espressione di tale prima accezione della regola, ulteriore sviluppo del principio 
dell’habeas corpus della Magna Charta del 121596, è dunque l’assoluta 
supremazia del diritto ordinario in contrapposizione all’esercizio dell’arbitrio da 
                                                
95 A. DICEY, Introduzione allo studio del diritto costituzionale, op. cit., p. 156. 
96 Cfr. A. TORRE, Regno Unito, Il Mulino, Bologna, 2005, p. 50. 
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parte dei pubblici poteri. Individuando una stretta connessione tra la 
discrezionalità lasciata al potere in assenza della legge e il rischio dell’arbitrio, 
Dicey distingue l’esercizio del potere discrezionale da quello che egli chiama la 
“regular law”. 
In secondo luogo, il principio della rule of law, si sostanzia nell’uguaglianza 
formale dei sudditi in base al quale «nessuno è al di sopra della legge, ma anche 
(il che è cosa ben diversa) che ogni persona, quale che sia il suo rango o 
condizione sociale, è soggetta al diritto ordinario del regno e sottoponibile alla 
giurisdizione dei tribunali ordinari»97. Questa seconda accezione si risolve 
pertanto nell’universale soggezione di tutti i sudditi, compresi i pubblici ufficiali 
nell’esercizio delle loro funzioni, ad un singolo diritto (ordinary law of the 
realm), dunque all’ordinaria giurisdizione dei tribunali ordinari (ordinary courts) 
in virtù del generale principio di non discriminazione. 
Residua infine un terzo e differente significato in ragione del quale la rule of 
law può essere descritta come un attributo peculiare delle istituzioni britanniche 
nel loro complesso. Il diritto costituzionale inglese, inteso come insieme di regole 
e principi, si configura non come la fonte, ma come la conseguenza dei diritti 
individuali così come essi sono definiti e garantiti dalle corti di giustizia. 
Ricorrendo alle parole dello stesso Dicey «la costituzione si permea del dominio 
della legge sulla base del fatto che […] i principi generali della costituzione sono 
il risultato di decisioni giurisprudenziali che hanno definito i diritti dei privati in 
particolari casi che sono stati portati alla cognizione delle corti di giustizia, 
laddove invece in molte forme costituzionali straniere la protezione […] che è 
data ai diritti individuali risulta, o sembra risultare, dai principi generali della 
Costituzione»98. Ne risulta un quadro assai diversificato rispetto alle altre 
costituzioni straniere dotate di apposite dichiarazioni dei diritti fondamentali; qui 
la tutela giudiziale di tali situazioni giuridiche precede ed assorbe la loro 
consacrazione formale in una fonte normativa positiva (secondo le note massime 
“remedies precede rights” o “there is no right without remedy”)99 tanto che «i 
                                                
97 A.V. DICEY, Introduzione allo studio del diritto costituzionale, op. cit., p. 161. 
98 A.V. DICEY, op. ult. cit., p. 162. 
99 Si rinvia sul punto a R. TARCHI, Il ricorso diretto individuale a tutela dei diritti 
fondamentali: prospettiva comparata e sistema italiano di giustizia costituzionale, in ID. (a 
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singoli diritti processuali, ossia le “azioni” (remedies), vengono in qualche modo 
ad incorporare in sé anche i corrispondenti diritti sostanziali (rights) alla cui tutela 
sono preordinati»100. 
Se il principio della sovranità parlamentare si riferisce al rapporto 
intercorrente tra il Parlamento e la legge, l’accezione odierna del principio della 
rule of law101 inerisce al rapporto di quest’ultima con l’esecutivo risolvendosi 
nella subordinazione del governo alla legge, dunque nell’esercizio dei poteri 
governativi nel rispetto dei limiti e dei contenuti fissati dalla stessa. Questo 
costituisce il nucleo minimo dell’attuale nozione del principio, riassumibile 
nell’espressione del “government under law”102, incidendo sul processo 
decisionale e sui modi per raggiungere un equilibrio soddisfacente tra la norma e 
la discrezionalità nell’applicazione della legge. Se dunque la concezione diceyana 
della rule of law sembrava affidare completamente alla legge il compito di 
preservare il potere pubblico da un esercizio discrezionale, dunque 
potenzialmente autoritario, negli anni successivi questa lettura del principio si è 
attenuata, affidando alle corti, o ad un’autorità gerarchicamente sovraordinata 
all’interno della stessa amministrazione, il compito di vigilare sull’esercizio del 
potere103. Così, oggi, l’attuazione pratica del principio si esaurisce principalmente 
nel judicial review operato dai giudici sull’operato dei pubblici funzionari, 
imponendo loro una serie di limiti all’esercizio dei poteri loro conferiti. 
L’affermazione della rule of law passa, dunque, attraverso un rigido scrutinio 
dell’attività dei pubblici poteri ed in particolare mediante la verifica del fatto che i 
pubblici ufficiali agiscano nel rispetto dei poteri loro conferiti dalla legge; che le 
decisioni che possono determinare limitazioni all’esercizio dei diritti dei sudditi 
                                                                                                                                 
cura di), Patrimonio costituzionale europeo e tutela dei diritti fondamentali. Il ricorso diretto 
di costituzionalità, Giappichelli, Torino, 2012, p. 16 ss.   
100 A. PIZZORUSSO, Sistemi giuridici comparati, op. cit., p. 53. 
101 In relazione alla odierna concezione della rule of law si rinvia a: J. Jowell, The Rule 
of Law and its Underlying Values, in J. JOWELL, D. OLIVER (a cura di), The Changing 
Constitution, Oxford University Press, Oxford, 2007, p. 4 ss; C. TURPIN, A. TOMKINS, British 
Government and the Constitution, op. cit., p. 76 ss. 
102 L’espressione è tratta da C. TURPIN, A. TOMKINS, British Government and the 
Constitution, op. cit., p. 77. 
103 C. TURPIN, A. TOMKINS, , op. ult. cit., p. 94 ss. 
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siano assunte garantendo loro la possibilità di essere ascoltati; che le decisioni non 
risultino irrazionali o irragionevoli104.  
Non appare allora difficile comprendere come un simile principio mantenga 
ancora una centrale rilevanza nel sistema istituzionale inglese posta l’assenza di 
una costituzione scritta che possa delimitare l’esercizio dei pubblici poteri da 
parte degli organi di governo, costituendo quindi esso l’unico presidio contro 
l’esercizio arbitrario del potere da parte dell’esecutivo105.  
 
 
2.1 (segue) critiche alla lettura diceyana sul rapporto tra droit 
administratif e administrative law: il superamento della dicotomia 
 
Ma il richiamo al principio della rule of law in tale sede rileva soprattutto 
per le conseguenze che dalla sua teorizzazione derivarono sul piano della 
distinzione con i sistemi di civil law quanto al riconoscimento o meno, all’interno 
dell’ordinamento britannico, dell’esistenza del diritto amministrativo. 
Dall’esplicazione di tale principio fondamentale della costituzione britannica 
Dicey condusse, infatti, un’attenta analisi, destinata a segnare il corso della 
successiva produzione scientifica giuspubblicistica, circa la distinzione con i 
sistemi di civil law rispetto all’esistenza del droit administratif106.  
Per quanto in questa sede rileva, invece, tale confronto, se pur storicamente 
datato, assume una rilevanza peculiare rispetto all’oggetto della ricerca che si 
intende sviluppare. Come vedremo, infatti, gli esiti finali di tale analisi, 
soprattutto in ragione degli sviluppi che di essa si sono avuti in epoche più recenti, 
                                                
104 In merito all’attuale applicazione del principio si rinvia a: J. JOWELL, The Rule of 
Law and its Underlying Values, op. cit., p. 17. 
105 Come sottolineato in P. LEYLAND, Introduzione al diritto costituzionale del Regno 
Unito, op. cit., p. 31, ciò che, rispetto all’impianto diceyano, sarà nel tempo superato, in 
particolare con l’avvento del Welfare State, è l’accezione relativa all’uguaglianza formale dei 
sudditi. L’approccio classico dell’Autore rispetto alla rule of law difettava infatti di una 
“dimensione morale”, trascurando il problema dei diritti sociali, dunque del fatto che la legge 
potesse intervenire positivamente sancendo trattamenti differenziati tra i sudditi in ragione 
dell’affermazione di un principio di uguaglianza sostanziale. 
106 In merito alla distinzione tra ordinamenti di common law e civil law si veda in 
particolare la successiva opera di R. DAVID, C.J. SPINOSI, I grandi sistemi giuridici 
contemporanei, Cedam, Padova, 2004, p. 15 ss. 
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è stata in gran parte influenzata dalle evoluzioni registrate in merito alla 
complessiva articolazione della rete dei rapporti tra amministrazione e governo. 
Tornando al merito della questione, l’operazione di Dicey consistette 
nell’utilizzare il diritto amministrativo continentale al fine di costruire, attraverso 
una tecnica contrappuntistica, quei caratteri dell’amministrazione inglese che 
nessuno aveva ancora esplorato. In altri termini Dicey analizzò il sistema inglese 
in contrapposizione a quello francese, individuando i caratteri peculiari del 
secondo per costruire, in negativo, i caratteri fondanti del primo, tanto da giungere 
all’estrema conseguenza di postulare l’inesistenza nel Regno Unito di un diritto 
amministrativo.  
Partendo dalla definizione di diritto amministrativo secondo cui esso 
costituisce «il corpo normativo che regola le relazioni dell’amministrazione o 
dell’autorità amministrativa con i privati cittadini»107, Dicey individuò l’oggetto 
di tale branca del diritto nella peculiare posizione giuridica e responsabilità dei 
funzionari statali; nella predisposizione di una serie di diritti e responsabilità dei 
privati nelle loro relazioni con i funzionari dello Stato; nel procedimento 
attraverso il quale detti diritti e responsabilità sono giuridicamente stabiliti108. È la 
stessa natura del diritto amministrativo francese a porsi, secondo l’analisi proposta 
dall’Autore, in un insanabile contrasto con il diritto inglese, ed in particolare con 
uno dei suoi capisaldi: il principio della rule of law. Questo, infatti, si radica sullo 
sfondo di due idee dominanti che sono estranee alla concezione britannica del 
diritto. In ragione della prima di queste il governo ed ogni funzionario pubblico 
sono dotati di una serie di diritti e prerogative speciali nei confronti dei privati 
cittadini, peraltro sanciti all’interno di un corpus normativo di leggi 
appositamente dedicate a tali rapporti. In ragione della seconda concezione si 
                                                
107 Secondo A.V. DICEY, Introduzione allo studio del diritto costituzionale, op. cit., p. 
324, il diritto amministrativo francese non può identificarsi con il «diritto della funzione 
pubblica» inglese consistente nel «corpo normativo, regolamentare o consuetudinario che in 
Inghilterra determina la posizione giuridica dei dipendenti della Corona, ovvero (facendo 
eccezione per le forze armate) dell’impiego pubblico». Prosegue, infatti, l’Autore sostenendo 
che il droit administratif «non è il diritto di una categoria, bensì […] un apparato normativo 
che, in date circostanze, può incidere sui diritti di qualunque cittadino […]» e nemmeno il 
diritto che regola il pubblico impiego, bensì, «quella parte del diritto pubblico francese che si 
applica ad ogni cittadino che entri in relazione con gli atti della pubblica amministrazione 
intesa come rappresentante dello stato». 
108 A.V. DICEY, Introduzione allo studio del diritto costituzionale, op. cit., p. 283. 
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viene a realizzare una rigida separazione dei poteri dello Stato, sì da evitare che 
l’esecutivo possa essere influenzato dall’esercizio del potere giurisdizionale. In 
relazione a tale espressione, non a caso, l’Autore mette in guardia dalla 
confusione in cui si potrebbe incorrere rispetto al contenuto del principio inglese 
della separation of power che nell’ordinamento francese assume un significato 
ben diverso: così come interpretata in Francia, infatti, la separazione dei poteri 
«non significa nulla di più della mera preservazione del principio secondo cui, 
mentre i giudici ordinari dovrebbero essere inamovibili e pertanto indipendenti 
rispetto all’esecutivo, il governo e i suoi funzionari […] dovrebbero essere 
indipendenti e per molti versi svincolati dalla giurisdizione delle corti 
ordinarie»109. 
In ragione di queste due principali idee generali, Dicey individuò i caratteri 
distintivi del droit administratif francese: il primo di essi consistente nella netta 
distinzione tra diritto ordinario e diritto amministrativo. I rapporti intercorrenti tra 
la pubblica amministrazione e i privati cittadini sono ancora oggi, difatti, regolati 
da un corpo normativo speciale di leggi che possono differenziarsi in misura 
considerevole dalle norme che disciplinano le relazioni tra privati. Ne consegue 
peraltro, come secondo carattere distintivo del sistema, una diversa giurisdizione 
per le controversie che si possono instaurare tra Stato e cittadini; le corti ordinarie 
conoscono cioè solo delle controversie tra privati, le questioni di diritto 
amministrativo sono invece trattate da corti speciali, composte da giudici non 
ordinari in qualche modo riconducibili al governo o all’amministrazione.  
In realtà, la ricostruzione diceyana non era completamente fedele della 
realtà del suo tempo: il Parlamento inglese aveva già conferito ampi poteri 
all’esecutivo attraverso le prime delegated legislation e si erano già formati i 
primi administative tribunals110. Il modello da subito mostrò dunque la sua 
                                                
109 A.V. DICEY, Introduzione allo studio del diritto costituzionale, op. cit., p. 287. 
110 L’affermazione dei primi administrative tribunals rispose all’esigenza di assicurare 
una forma di tutela a diritti ed interessi che sino a quel momento ne erano del tutto privi 
stando ai rimedi fino ad allora maturati nel sistema di common law. Il fenomeno si è 
sviluppato in particolare con l’espandersi della legislazione che ha legittimato il maggiore 
intervento dello Stato in economia e nella società. È proprio con tali leggi che è stata prevista 
l’istituzione dei tribunals nei singoli settori di intervento al fine di prevedere organi con 
funzioni giustiziali estranei al sistema delle corti regie e che applicano regole derogatorie 
rispetto all’ordinary law of the realm. In merito all’evoluzione di tali organi si veda M. 
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limitatezza quanto alla capacità di rappresenatre fedelmente la realtà istituzionale 
allora vigente111. 
Al netto di tali considerazioni, si intuisce comunque facilmente come i due 
modelli potessero essere considerati su posizioni del tutto antitetiche: come già 
anticipato la Costituzione inglese, ponendo le proprie fondamenta sulla rule of 
law, esclude ogni prerogativa speciale della pubblica amministrazione nei 
confronti dei cittadini, implica la sua sottoposizione all’ordinary law of the realm 
e la devoluzione al giudice ordinario delle controversie amministrative. A tale 
visione dicotomica dei due ordinamenti giuridici contribuì anche la letteratura, 
non solo britannica112, successiva a Dicey che per lungo tempo restò ancorata alla 
sua ricostruzione teorica e dunque ad una visione diametralmente opposta dei due 
modelli.  
                                                                                                                                 
D’ALBERTI, Diritto amministrativo comparato, op. cit., p. 73 ss; H. PARRIS, Una burocrazia 
costituzionale, op. cit., p. 283 ss; L. MANNORI, B. SORDI, Storia del diritto amministrativo, 
op. cit., p. 493 ss; più recentemente anche M.P. CHITI, I «nuovi poteri» nel common law. La 
prospettiva del diritto amministrativo, op. cit., p. 396 ss.; V. VARANO, V. BARSOTTI, La 
tradizione giuridica occidentale, vol. 1, Giappichelli, Torino, 2010, p. 310 ss.  
Oggi gli administrative tribunals sono chiamati a risolvere sia controversie tra 
pubbliche amministrazioni e privati, come nei settori della sicurezza sociale e 
dell’immigrazione, sia dispute tra privati (ad esempio in materia di lavoro o locazioni). Questi 
si caratterizzano per una giurisdizione alternativa rispetto a quella delle corti ordinarie, 
contraddistinguendosi inoltre, rispetto a queste ultime, da una maggiore accessibilità, minori 
costi e minore durata dei procedimenti. All’interno della stessa categoria degli administrative 
tribunals accanto a quelli esercenti funzioni di tipo giurisdizionale vi sono poi organi che 
esercitano poteri di natura amministrativa, come per esempio il rilascio di autorizzazioni o 
licenze. Ciascun tribunal ha caratteristiche sue proprie circa la composizione, le procedure, 
impugnazioni ecc. Un tentativo di (se pur minima) uniformazione e razionalizzazione è stato 
realizzato con il Tribunals, Courts and Enforcement Act 2007. Per un approfondimento in 
merito si rinvia a M. MACCHIA, La riforma degli administrative tribunals nel Regno Unito, in 
Rivista trimestrale di diritto pubblico, 2009, 1, p. 209 ss. 
111 Sulla critica alla ricostruzione diceyana si rinvia a: S. CASSESE, Albert Venn Dicey e 
il diritto amministrativo, in Quaderni fiorentini per la storia del pensiero giuridico moderno, 
XIX, Giuffrè, Milano, 1990, p. 5 ss; S. CASSESE, La Costruzione del diritto amministrativo in 
Francia e nel Regno Unito, in ID. (a cura di), Trattato di diritto amministrativo, Tomo I, 
Giuffrè, Milano, 2003, p. 3 ss. 
112 Fu proprio il francese Maurice Hauriou a contribuire in gran parte alla 
contrapposizione tra i due modelli. In M. HARIOU, Ètude sur le droit administratif, Dupont, 
Paris, 1897, il giurista francese sviluppa, in opposizione a Dicey, la nozione di régime 
administratif. Egli lega l’esistenza del diritto amministrativo,  all’interno di un ordinamento 
giuridico, alla presenza nello stesso di un régime administratif. Individuando le caratteristiche 
di tale regime nella presenza di una legislazione amministrativa, nella sottoposizione dei 
dipendenti pubblici a norme di diritto speciale e garanzia amministrativa dei funzionari, 
dunque ad una concezione della pubblica amministrazione come corpo dotato di poteri e 
prerogative esorbitanti dal diritto comune, l’Autore conclude escludendo che tali 
caratteristiche possano ravvisarsi nell’ordinamento inglese.   
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Le divergenze tra i due sistemi sottolineate dalle opere dei due giuristi 
derivano, in ultima analisi, dalla differente immagine del potere che in quegli 
ordinamenti si era affermata113: se l’esperienza britannica si fondava su un’idea 
paritaria del rapporto tra cittadini e poteri pubblici114, quella francese era invece 
caratterizzata da una visione autoritaria dell’amministrazione. A fondare tali due 
diverse visioni fu la stessa storia dell’amministrazione statale: la Gran Bretagna è 
infatti caratterizzata dalla formazione lenta e tardiva delle amministrazioni 
pubbliche e di un diritto speciale per le loro attività; inoltre, fino ai primi anni 
dell’Ottocento, gran parte delle funzioni amministrative era ancora svolta dallo 
stesso Parlamento. In Francia, al contrario, un forte apparato amministrativo si era 
consolidato fin dall’epoca dell’ancien regime fondandosi su un rigido sistema 
organizzativo di tipo accentrato e gerarchizzato. La distanza che separava i due 
sistemi, almeno inizialmente, si consumava dunque nella presenza, all’interno 
dell’ordinamento francese, di un apparato dotato di enormi poteri e governato 
secondo regole proprie, diverse da quelle del diritto civile, ed incentrate sulle 
prerogative pubbliche. In conclusione, al modello francese fondato su regole 
speciali e rimedi contenziosi successivi all’adozione delle decisioni 
dell’amministrazione, affidati in primo luogo al ricorso dinanzi al Conseil d’Etat, 
corrispondeva in senso del tutto antitetico il sistema inglese, caratterizzato dal 
dominio delle regole dell’ordinary law of the realm e dalla prevalenza sul judicial 
review delle corti ordinarie di un sistema di rimedi e meccanismi consistenti nelle 
procedure amministrative preliminari alla decisione dell’autorità115.  
Se tale distanza inizialmente, almeno fine alla prima metà del 1800, apparve 
essere in parte fondata, con la fine del XIX secolo si assistette ad una progressiva 
convergenza tra i due modelli conseguente al consolidamento degli elementi 
comuni che già in parte, come accennato, all’epoca di Dicey, si stavano iniziando 
                                                
113 Si veda in tal senso M. D’ALBERTI, Diritto amministrativo comparato. 
Trasformazioni dei sistemi amministrativi in Francia, Gran Bretagna, Stati Uniti, Italia, Il 
Mulino, Bologna, 1992, p. 14.  
114 Per brevi riferimenti alla rule of law nell’ordinamento inglese si rinvia a G. 
GROTTANELLI DE’ SANTI, Note introduttive di diritto costituzionale, Giappichelli, Torino, 
2006, p. 172 ss.  
115 M. D’ALBERTI, Diritto amministrativo comparato. Trasformazioni dei sistemi 
amministrativi in Francia, Gran Bretagna, Stati Uniti, Italia, op. cit., p. 17. 
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ad affermare116. Ecco così che nell’ordinamento inglese iniziarono a moltiplicarsi 
le norme derogatorie rispetto al diritto comune per la regolazione di attività 
amministrative, prese avvio un progressivo rafforzamento del judicial review 
anche in merito all’azione amministrativa117; iniziò a modificarsi la struttura 
stessa delle leggi118; si registrò una grande crescita dell’amministrazione, sia degli 
apparati ministeriali, sia di altri organismi centrali ed in particolare degli 
administrative tribunals119. Riguardo a quest’ultimo profilo iniziarono, in altri 
termini, a delinearsi i tratti del primo nucleo dell’amministrazione inglese 
moderna: al di fuori di qualsiasi disegno globale predefinito, andarono 
sovrapponendosi varie strutture esecutive ciascuna libera da condizionamenti o da 
forme di controllo da parte del Cabinet o dei singoli ministeri. Fu questo il caso, 
tra gli altri, della Poor Law Board, della Railway Commission, del Board of 
Health che poi a partire dalla fine del 1800, in ragione dell’affermazione del 
principio della responsabilità ministeriale, furono ricondotte all’interno della 
                                                
116 Sulla progressiva convergenza dei due modelli si veda: M. D’ALBERTI, op. ult. cit., 
p. 17 ss.; G. NAPOLITANO, I grandi sistemi del diritto amministrativo, in ID. (a cura di), 
Diritto amministrativo comparato, Giuffrè, Milano, 2007, p. 1-60; S. CASSESE, La 
costruzione del diritto amministrativo: Francia e Regno Unito, in ID. (a cura di), op. cit., p. 
39-42; L. MANNORI, B. SORDI, Storia del diritto amministrativo, Laterza, Roma-Bari, 2004. 
In particolare, sull’attuale assetto del diritto amministrativo inglese, si rinvia all’esauriente 
ricostruzione in M.P. CHITI, I «nuovi poteri» nel common law. La prospettiva del diritto 
amministrativo, op. cit., p. 339. 
117 Cfr. M. D’ALBERTI, op. ult. cit., p. 80 ss. il quale denuncia come il controllo 
sull’attività delle pubbliche amministrazioni si sia esteso da un sindacato formale sul rispetto 
delle procedure preliminari alle decisioni ad un controllo sul merito e la sostanza di esse. In 
particolare poi il controllo delle corti si è allargato dall’usuale giudizio sugli statutory powers 
dell’amministrazione a talune forme di controllo sui prerogative powers, come tali 
indipendenti da un espresso riconoscimento legislativo. 
118 Come sottolineato in M. D’ALBERTI, op. ult. cit., p. 66; in L. MANNORI, B. SORDI, 
Storia del diritto amministrativo, op. cit., p. 436 ss. e in H. PARRIS, Una burocrazia 
costituzionale. L’esperienza amministrativa dello Stato britannico e la sua evoluzione dal 
Settecento ad oggi (trad. it), Edizioni di Comunità, Milano, 1979, p. 269 ss. con la crescita 
rapida dell’industria, l’espansione dei trasporti, delle comunicazioni e lo sviluppo delle 
attività finanziarie si rese sempre più necessario l’intervento dei pubblici poteri per regolare 
l’economia e la società. Tale intervento non poteva più limitarsi alla mera attività legislativa 
di stampo liberale. Le leggi del Parlamento assunsero così una nuova veste, perdendo il loro 
carattere di provvedimenti di dettaglio, contenendo, invece, disposizioni sempre più generali 
ed ampie. Prese forma così l’istituto della delega legislativa per l’adozione di atti di natura 
regolamentare in favore di ministri, dipartimenti, autorità locali, organi meglio in grado di 
rispondere alle esigenze sempre più complesse imposte da una società in rapida evoluzione.  
119 Come già indicato in precedenza gli administrative tribunals non hanno mai 
rivestito la natura di vere e proprie corti di giustizia: si è trattato, almeno inizialmente, di 
corpi amministrativi ai quali appositi statutes hanno attribuito il potere di adjudication in 
determinati settori (pensioni, istruzione, sanità, edilizia…) in grado di emettere decisioni 
simili alle pronunce giudiziarie. 
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struttura governativa. Il Parlamento, istituendo tali autorità, rinunciò così al 
monopolio della produzione normativa, fino ad allora da esso esercitato in modo 
incontrastato, trasferendo una rilevante parte del suo potere regolativo in favore di 
tali nuove strutture amministrative. Parallelamente a tale fenomeno si affermò un 
sistema di autorità extragiudiziarie con lo scopo di sottrarre gran parte delle 
controversie amministrative alla cognizione delle corti ordinarie, venendosi così a 
configurare un sistema di istanze gerarchiche affidate ad organi istituiti ad hoc 
con il fine di rivedere le decisioni emanate dagli organi amministrativi inferiori.  
Ne risultò così fortemente compromesso l’impianto teorico diceyano; in 
particolare, a fronte della formazione di un solido apparato amministrativo, sotto 
il profilo dell’indebolimento della supremacy of Parliament e del compromesso 
dominio delle corti ordinarie di common law. Al cambiamento istituzionale presto 
seguì anche un mutamento di orientamento in dottrina120, tanto da sfociare in 
seguito, a partire dalla stesura del primo testo di Administartive Law121, alla piena 
ammissione del superamento di una visione rigidamente dialettica dei rapporti tra 
il sistema francese di droit administratif e quello inglese di common law. 
Questo graduale percorso di affermazione del diritto amministrativo anche 
nell’ordinamento inglese è stato altresì rafforzato anche più recentemente grazie al 
controllo giurisdizionale (judicial review) sull’amministrazione tramite i 
“prerogative orders”, inizialmente utilizzati dalla Corona per mantenere entro le 
loro competenze le corti inferiori, poi estesi al controllo dell’attività 
dell’amministrazione. Questi rimedi, del tutto nuovi e differenti rispetto a quelli 
ordinari di common law, hanno comportato, con l’emanazione dell’Order 53 del 
1977, l’introduzione della procedura di application for judicial review, attraverso 
la quale il giudice ha iniziato a sindacare sull’operato dell’amministrazione e sul 
rispetto dei poteri ad essa attribuiti122. Il passo verso la definitiva affermazione di 
                                                
120 Cfr. W.A. ROBSON, Justice and Administartive Law. A Study of the British 
Constitution, Stevens, London, 1928, sulla critica a Dicey per quanto riguarda l’affermazione 
degli administrative tribunals; W.I. JENNINGS, The Law and the Constitution, op. cit. per 
l’affermazione della delegated legislation.  
121 Il primo manuale che espressamente utilizza il termine “administartive law” risulta 
quello di F.J. PORT, Administrative Law, Longmans Green, London, 1929. 
122 In merito a tali sviluppi del diritto inglese si veda: M.P. CHITI, Giudice ordinario e 
pubblica amministrazione nell’esperienza inglese. Una prospettiva continentale, in ID. (a cura 
di), Il controllo giurisdizionale dell’attività amministrativa in Inghilterra, Giuffrè, Milano, 
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un vero e proprio diritto amministrativo inglese è stato infine completato con il 
consolidamento di una certa giurisprudenza che ha elaborato una serie di principi 
in tema di procedimento amministrativo e con la riforma del 2007123 degli 
Administrative Tribunals, oggi finalmente inseriti a tutti gli effetti nel sistema 
giurisdizionale del Regno con l’acquisizione della giurisdizione per i ricorsi per 
judicial review124. 
Obiettivo precipuo di questo lavoro è dunque quello di rendere note come, 
almeno in parte, tali distanze siano state colmate e, in particolare, come le ragioni 
di un tale riavvicinamento siano da imputarsi non solo ai citati fenomeni della 
delegated legislation e degli administartive tribunals quanto, in misura affatto 
trascurabile, al rinnovato articolato assetto delle relazioni istituzionali 
intercorrenti tra l’esecutivo e l’apparato amministrativo dello Stato. 
 
 
3. La sovereignty of Parliament: vecchio baluardo del parlamentarismo 
inglese? 
 
Dicey giudicava la sovranità parlamentare, sotto il profilo giuridico, «la 
caratteristica dominante»125 delle istituzioni politiche britanniche, ovvero 
«l’autentica chiave di volta del diritto costituzionale»126. In assenza di una 
costituzione formale il principio in questione assume una serie di significati che 
insieme contribuiscono a definire la forma di governo parlamentare inglese127. 
In primo luogo, il principio della sovereignty of Parliament si esprime nel 
potere del Parlamento di approvare o abrogare qualsiasi legge senza alcuna 
limitazione, riassunto ed estremizzato nella assai emblematica espressione in base 
                                                                                                                                 
1983, p. 137 ss.; P. CHIRULLI, Attività amministrativa e sindacato giurisdizionale in Gran 
Bretagna, dal locus standi alla justiciability, Giappichelli, Torino, 1996.  
123 Si tratta della riforma introdotta dal Tribunals, Courts and Enforcement Act 2007. 
124 Sul punto si rinvia a P. CRAIG, Administrative Law, Sweet & Maxwell, London, 
2008, p. 257 ss. 
125 A.V. DICEY, Introduzione allo studio del diritto costituzionale, op. cit., p. 33. 
126 A.V. DICEY, op. ult. cit., p. 60. 
127 Per un approfondimento in merito alle origini e al contenuto del principio in 
questione si rinvia a: A. BRADLEY, The Sovereignty of Parliament – Form or Substance?, in 
J. JOWELL, D. OLIVER (a cura di), The Changing Constitution, op. cit. p. 25 ss.  
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alla quale «il Parlamento può far tutto tranne che trasformare una donna in un 
uomo e un uomo in una donna»128. 
Come diretta conseguenza di tale prima manifestazione del principio deriva 
inoltre l’assunto in base al quale le disposizioni di un atto normativo posteriore 
non possano prevalere su quelle di un atto anteriore, cosicché il Parlamento, in 
virtù del principio della successione delle leggi nel tempo, non possa vincolare il 
proprio successore129.  
Infine, come ultima manifestazione della sovranità parlamentare, e come 
assoluta peculiarità del sistema istituzionale inglese, si deve evidenziare 
l’inesistenza di alcuna forma di controllo sulla validità delle leggi approvate 
dall’assemblea legislativa da parte di organi terzi. Questa peculiare espressione 
della sovranità parlamentare, consacrata già nel Bill of Rights del 1689130, si 
risolve nella totale preclusione per le corti di poter giudicare le leggi del 
Parlamento dal punto di vista della loro validità. Del resto, non esistendo alcuna 
fonte sopraordinata alla legge, non può esservi alcuna norma che possa fungere da 
parametro per un eventuale giudizio di validità. 
Tuttavia, un capitolo del tutto nuovo circa l’effettiva applicazione del 
principio lo si è scritto a seguito dell’ingresso del Regno Unito nella Comunità 
europea e, successivamente, con l’entrata in vigore dello Human Rights Act. In un 
certo senso, pur restando la sovranità parlamentare il cardine dell’intero sistema di 
                                                
128 A.V. DICEY, Introduzione allo studio del diritto costituzionale, op. cit., p. 36, il 
quale, a sua volta, riprende l’espressione da J.L. DE LOLME. Constitution de l’Angleterre ou 
etat du Gouvernement Anglais, comparé avec la forme républicaine et avec les autres 
monarchies de l’Europe, Delarue, Paris, 1822. 
129 Assai significativo in tal senso è il noto caso Ellen Street Estates v Minister of 
Health, affrontato nel 1934 dalla Court of Appeal, in cui il giudiche Maughan affermò che 
«secondo la nostra Costituzione il legislatore non può vincolare sé stesso sulla forma della 
legislazione successiva, né al Parlamento è consentito stabilire con legge che la stessa legge 
non possa essere abrogata tacitamente da una legge successiva di disciplina della stessa 
materia». Cfr. P. LEYLAND, Introduzione al diritto costituzionale del Regno Unito, op. cit., p. 
21. 
130 L’art. 9 del Bill of Rights stabiliva infatti che: «l’attività del Parlamento non deve 
costituire oggetto di giudizio o essere messa in discussione da alcuna corte o da altro organo, 
all’infuori del Parlamento stesso». Venne, in tal modo, definitivamente superata la c.d. 
dottrina del Bonham’s case, elaborata nel 1610 da Lord Coke, in virtù della quale veniva 
riconosciuta la supremazia della common law sul diritto espressione delle prerogative regie e 
degli statutes del Parlamento, e in base alla quale veniva assegnato proprio ai giudici il 
compito di garantire questa supremazia. Si rinvia sul punto a M. CAPPELLETTI, Il controllo 
giudiziario di costituzionalità delle leggi nel diritto comparato, Giuffrè, Milano, 1979, p. 43 
ss.  
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governo britannico, essa ha subito un certo ridimensionamento o, per meglio dire, 
una sostanziale rilettura rispetto ai restanti principi costituzionali. Con riferimento 
all’adesione del Regno Unito alla Comunità europea (oggi Unione europea), 
risalente all’European Communities Act del 1972, notevoli sono state le 
conseguenze che in relazione all’efficacia del principio della sovranità 
parlamentare ne sono derivati131. Come sancito prima dal giudice comunitario132, 
e poi riconosciuto dalla stessa House of Lords in occasione della pronuncia 
relativa al noto caso Factortame (No 2)133, il diritto comunitario (oggi diritto 
dell’Unione europea) prevale sul diritto nazionale in tutti gli ambiti di competenza 
fissati dai Trattati. La conseguenza immediata che derivò dall’affermazione di tale 
principio non fu certo di poco conto per il complessivo funzionamento 
dell’ordinamento costituzionale inglese. I giudici nazionali, infatti, da allora, in 
ragione dei vincoli assunti dal Parlamento con l’adesione alla Comunità europea, 
sono tenuti a disapplicare la legislazione nazionale in contrasto con i diritti 
garantiti dal diritto comunitario.  
Altrettanto rilevanti sono state poi le conseguenze che da tale decisione 
sono derivate rispetto al sistema delle fonti, fino ad allora saldamente incentrato 
sulla dicotomia statute law-common law. Nonostante, infatti, che l’European 
Communities Act e la legislazione di esecuzione dei Trattati siano state approvate 
dal Parlamento con le stesse procedure previste per le altre leggi parlamentari, 
esse sono tutt’oggi ormai riconosciute come un tipo di legislazione particolare, 
dotato di una peculiare forza passiva. L’adesione all’ordinamento comunitario ha 
determinato, invero, come ulteriore conseguenza l’effetto di mettere in 
                                                
131 Riguardo all’adesione del Regno Unito alla Comunità europea e alle conseguenze 
sul principio della sovranità èarlamentare si rinvia a P. CRAIG, Britain in the European Union, 
in J. JOWELL, D. OLIVER (a cura di), The Changing Constitution, Oxford University Press, 
Oxford, 2007, p. 84-107. 
132 Il principio di supremazia del diritto comunitario, come noto, venne prima 
espressamente riconosciuto a livello giurisprudenziale dal giudice comunitario in Corte di 
Giustizia CE, sent. 15 luglio 1964, causa C-6/64, Costa e in Corte di Giustizia CE, sent. 1963, 
causa C-26/62, Van Gend en Loos. V. sul punto G. CRISCUOLI, Introduzione allo studio del 
diritto inglese: le fonti, Giuffrè, Milano, 1994, p. 459 ss. 
133 La consacrazione nell’ordinamento britannico del principio di supremazia del diritto 
comunitario su quello nazionale risale, infatti, al caso Factortame II (R v Secretary of State 
for Transport, ex parte Factortame (No 2) [1991] 1 AC 603) e alla pronuncia della House of 
Lord (in particolare all’opinione di Lord Bridge) nel quale per la prima volta una corte inglese 
riconobbe il dovere di disapplicare una norma interna laddove fosse risultata in contrasto con 
una norma comunitaria direttamente applicabile.  
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discussione la validità del principio dell’equiparazione tra gli effetti giuridici 
prodotti  dall’abrogazione espressa (express repeal) e quelli derivanti 
dall’abrogazione tacita (implied repeal). Del tutto pacifico, fino ad allora, come 
anche chiaramente statuito dalla giurisprudenza, era proprio il fatto che una legge 
successiva prevalesse su quella anteriore, a prescindere da un’eventuale tentativo 
del legislatore di vincolare il proprio successore134. Dunque l’antinomia giuridica 
tra norme successive, in assenza di un’espressa disposizione abrogatrice, si 
sarebbe dovuta comunque risolvere sulla base del principio della successione 
delle leggi nel tempo, in forza del quale lex posterior derogat priori. 
Con l’adozione dell’European Communities Act questo principio ha perso la 
propria efficacia universale per un’espressa scelta volontaria del Parlamento di 
limitare la propria sovranità vincolandosi al diritto comunitario, fatta comunque 
sempre salva la possibilità di ricorrere ad un’abrogazione espressa dell’Act per 
sottrarsi al vincolo assunto. Come ricordato da Lord Bridge nella propria opinion 
relativa al sopracitato caso Factortame, al momento dell’adesione del Regno 
Unito alla Comunità europea, infatti, il principio di supremazia del diritto 
comunitario su quello nazionale era un principio ben saldo e radicato nella 
giurisprudenza della Corte di Giustizia. Ai sensi dell’European Communities Act 
è sempre stato ben chiaro che fosse un preciso obbligo delle corti nazionali 
disapplicare una norma di diritto interno in contrasto con una disposizione 
comunitaria direttamente applicabile; dunque, il Parlamento inglese aderendo al 
nuovo ordinamento europeo ne accettava implicitamente le sue regole e i suoi 
principi. Preso atto del fatto che, ai sensi della section 2(4) dell’European 
Communities Act135, la volontà del Parlamento è quella di sottomettere il diritto 
interno al diritto comunitario, si venne a delineare implicitamente una rilevante 
eccezione al principio dell’abrogazione tacita, non potendo questo più ritenersi 
applicabile alle ipotesi di contrasto tra norma interna e la precedente legislazione 
nazionale di esecuzione dei Trattati comunitari. Così come quest’ultima, 
l’European Communities Act, infatti, da lì innnanzi, verrà considerato abrogabile 
                                                
134 Si espresse chiaramente in tal senso la Corte di Appello nel caso Ellen Street Estates 
v Minister of Health [1934] 1 KB 590.  
135 In base a tale disposizione le norme di diritto interno devono essere interpretate 
compatibilmente ai principi e ai diritti sanciti dall’European Law. 
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dal Parlamento solo in modo espresso, conseguendo in tal modo una certa forza 
passiva che la pone in una posizione gerarchica superiore rispetto alle altre 
disposizioni contenute negli statutes.  
La citata decisione Factortame sicuramente ha segnato, pertanto, un 
momento di svolta per il principio della sovranità parlamentare, sì da suscitare un 
intenso dibattito dottrinale circa la sua portata innovatrice. Da una parte vi è stato 
chi l’ha definita come rivoluzionaria136, ritenendo il principio affermato dalla 
House of Lords come una eccezione all’assunto in base al quale il Parlamento non 
può vincolare il suo successore. Dall’altra vi è stato chi, invece, ha interpretato la 
pronuncia in termini meno critici, leggendo nella decisione giurisprudenziale una 
mera evoluzione del principio della sovranità parlamentare137.  
Come anticipato, anche l’adozione dello Human Rights Act138, ha 
determinato una seria riflessione circa l’interpretazione del principio della 
sovranità parlamentare. La section 3 dell’Act, pur non spingendosi sino al 
riconoscimento del potere delle corti di disapplicare il diritto interno che risulti in 
contrasto con i diritti sanciti nella Carta europea dei Diritti dell’Uomo, sancisce 
l’obbligo di interpretazione conforme139. L’esito che ne è scaturito, collegato 
anche alla previsione di cui alla section 4 in base alla quale si riconosce il potere 
ai giudici di emettere una dichiarazione di incompatibilità rispetto ad una norma 
contrastante con i diritti riconosciuti nella Carta europea, è stato altrettanto 
dirompente rispetto alla tenuta applicativa del principio di sovranità. L’obbligo 
                                                
136 W. WADE, Sovereignty: revolution or evolution?, Law Quarterly Review, 1996, p. 
568 
137 J. LAWS, Law and democracy, in Public Law, 1995, p. 89; A. TOMKINS, Public 
Law, Oxford University Press, Oxford, 2003, p. 108-121. 
138 Per un’analisi dello Human Rights Act 1998 si rinvia ex multis a: A. LESTER, K. BEATTIE, 
Human Rights and the British Constitution, in J. JOWELL, D. OLIVER (a cura di), The 
Changing Constitution, op. cit., p. 59-83; D. FELDMAN, Civil Liberties and Human Rights in 
England and Wales, Oxford University Press, Oxford, 2002; R. CLAYTON, H. TOMLINSON, 
The Law of Human Rights, Oxford University Press, Oxford, 2009; V. BOGDANOR, The New 
British Constitution, Hart Publishing, Oxford, 2009, p. 53 ss. Nella dottrina italiana: A. 
SPERTI, Il nuovo ruolo della magistratura nel Regno Unito. Alcune riflessioni dopo l’entrata 
in vigore dello Human Rights Act 1998, in V. VARANO, M. TARUFFO (a cura di), I diritti 
fondamentali e giustizia civile in Europa, Giappichelli, Torino, 2002, p. 163 ss.; S.A. 
SONELLI, La tutela dei diritti fondamentali nell'ordinamento inglese: lo Human Rights Act 
1998 e oltre, Giappichelli, Torino, 2010; S.A. SONELLI, Dallo Human Rights Act ad una 
nuova Carta dei Diritti?, in Quaderni costituzionali, 2012, p. 175 ss. 
139 In base alla disposizione in questione: «So far as it is possible to do so, primary 
legislation and subordinate legislation must be read and given effect in a way which is 
compatible with the Convention right». 
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dell’interpretazione teleologica conforme degli statutes ha di fatto segnato il 
riconoscimento di un valore superiore alle disposizioni dello Human Rights Act 
anche rispetto alle norme di diritto interno approvate successivamente, andando 
così a consolidare la convinzione dell’esistenza di un duplice livello gerarchico 
delle fonti legislative.  
Una tale interpretazione è stata del resto supportata dalle istruzioni 
contenute in Thoburn v. Sunderland City Council [2003] QB 151, in cui 
definitivamente è stata sancita l’esistenza nel sistema delle fonti inglesi di un 
duplice livello gerarchico degli statutes: da una parte i constitutional statutes (tra i 
quali si annoverano tutti gli atti che regolano il rapporto tra cittadino e Stato e che 
disciplinano il riconoscimento dei diritti fondamentali) sottratti al principio 
dell’abrogazione tacita e dall’altra gli ordinary statutes ancora soggetti agli 
ordinari principi di successione delle leggi nel tempo140.  
Rispetto alla originaria ricostruzione teorica del principio operata da Dicey 
non secondarie sono dunque le evoluzioni subite nel corso del tempo soprattutto 
rispetto alla seconda delle tre espressioni attraverso cui, come insegnatoci 
dall’Autore, si esprime il principio della sovereignty of Parliament. Se resta 
sicuramente ancora valido l’assunto in base al quale il Parlamento inglese può 
approvare od abrogare qualsiasi legge senza alcuna limitazione, e se ancora resiste 
il principio dell’insindacabilità delle leggi approvate dal Parlamento, non 
altrettanto immutata risulta essere invece l’impossibilità per il legislatore di 
vincolare il proprio successore nell’esercizio della potestà normativa. 
Ma non solo dai limiti esterni, rappresentati dall’ordinamento comunitario e 
internazionale, la sovranità parlamentare si è dovuta guardare nel corso della 
storia degli ultimi anni. Un certo ruolo nel ridimensionamento dell’autonomia del 
Parlamento quale istituzione sovrana lo ha giocato senz’altro l’evoluzione della 
stessa forma di governo, prima con l’affermazione del ruolo del premier nella 
guida della politica nazionale, e dunque della maggioranza parlamentare, poi con 
l’avvento del suffragio universale e la formazione dei moderni partiti politici. Se a 
tale composito quadro si aggiunge poi il fenomeno sempre più diffuso della 
                                                
140 Vedi inoltre P. LEYLAND, Introduzione al diritto costituzionale del Regno Unito, op. 
cit., p. 26 
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delegated legislation, del ruolo sempre più invasivo degli organismi pubblici non 
governativi e il definitivo consolidamento della devolution regionale, la realtà 
finisce per discostarsi ancora di più dal piano formale, facendo del principio della 
sovranità parlamentare un concetto in gran parte spogliato del suo valore giuridico 
assoluto.  
Sarà cura dei prossimi capitoli di questo lavoro indagare sulle ragioni e sulle 
modalità attraverso cui tale evoluzione si è andata affermando e come oggi, al di 
là delle immutate affermazioni dogmatiche, si configuri lo stato attuale della 
sovereignty of Parliament. 
 
 
4. La concezione debole della separation of powers nella costituzione 
inglese 
 
La dottrina della separazione dei poteri pubblici trova le proprie radici già a 
cavallo tra il XVII e il XVIII secolo grazie alle opere di Locke141 e di 
Montesquieu142. La sua formulazione fin dalla sua origine fu sempre considerata 
un presidio contro il totalitarismo, un mezzo per impedire la concentrazione del 
potere nelle mani di un solo organo e dunque garantire un ma maggiore equlibrio 
istituzionale. 
Nelle opere del giurista oxfordiano il principio in questione non costituisce 
oggetto di particolari approfondimenti, né di particolare interesse posta la sua 
ormai datata affermazione. Esso sembra piuttosto costituire un mero presupposto 
degli altri principi costituzionali su cui invece si concentra il proprio interesse 
scientifico. 
Oggi tuttavia, come anticipato sopra, la separation of powers figura insieme 
alla rule of law e alla sovereignty of Parliament tra i principi fondanti la 
Costituzione inglese e l’interesse ancora attuale che il principio in questione riesce 
a suscitare in dottrina, non solo in quella inglese, è giustificata dalla peculiare 
                                                
141 J. LOCKE, Trattato sul Governo, Editori Riuniti, Roma, 1997, (ed. italiana a cura di 
L. Formigari).  
142 C.L. MONTESQUIEU, De l’espirit des lois, Edition sociales, Parigi, 1969.  
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interpretazione e realizzazione che quel principio ha visto consolidare 
nell’ordinamento britannico. 
In altre parole, se la costituzione statunitense incarna meglio delle altre il 
modello montesquieiano della separazione dei poteri, quella britannica è quella 
che vi si discosta in misura più evidente in ragione della commistione di poteri 
che essa tollera e che si propone di disciplinare. 
La costituzione inglese, in altri termini, pur riuscendo a garantire un perfetto 
equlibrio istituzionale tra i vari poteri dello Stato, non conosce, sia da un punto di 
vista formale che sostanziale, una chiara e rigida attuazione del principio della 
seperazione dei poteri. Esemplificativa di questa descrizione è la affermazione in 
base alla quale «rules are made by civil servants and by judges as well as by 
legislatures; rules are applied by the courts as well as by th eexecutive; and 
judgments are made by civil servants and ministers as well as by judges»143. 
Si riscontra infatti una separazione di funzioni limitata e un numero 
consistente di poteri concorrenti all’interno di un articolato sistema di checks and 
balances che si sono andati consolidando nel tempo, secondo una lenta ma 
progressiva stratificazione di norme statutarie e convenzionali. È proprio questo 
articolato e complesso sistema di checks and balances a caratterizzare, rispetto 
alle altre costituzioni moderne, il modello inglese della separation of powers, 
tanto che quest’ultimo si risolve in un articolato intreccio di funzioni e 
competenze che solo questo sistema di controlli e contrappesi riesce a preservarlo 
dalle derive egemoniche di un potere sugli altri. Come vedremo oltre, del resto, la 
storia della Costituzione inglese è stata segnata sempre dal progressivo affermarsi 
di simili limitazioni formali (e sostanziali) di un potere su un altro: prima rispetto 
all’esercizio del potere regio (la Magna Charta del 1215, poi il Bill of Rights del 
1689) poi con il progressivo consolidarsi di un equlibrato rapporto Cabinet-
Parliament. 
Senza dilungarsi oltre circa l’attuale stato di attuazione del principio di 
separazione dei poteri, basti qui ricordare come ormai unanimemente sostenuto in 
                                                
143 M.J.C. VILE, Constitutionalism and the Separation of Powers, Clarendon Press, 
Oxford, 1967, p. 317 
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dottrina144, nel sistema del Regno Unito non esiste una chiara demarcazione fra le 
funzioni legislativa, esecutiva e giudiziaria. Il massimo grado di tale confusione 
coinvolge oggi in particolare il rapporto tra esecutivo e legislativo e, nonostante le 
riforme che hanno recentemente interessato l’House of Lord e l’istituzione della 
Supreme Court, se pur in misura attenuata, il potere giudiziario145.  
Anche in relazione a tale principio, dunque, comprensibilmente, il prosieguo 
di questa ricerca tenterà di analizzare i fenomeni che si andranno a descrivere 
nell’ottica della separazione dei poteri cercando di capire soprattutto se con 
riferimento al rapporto governo-amministrazione non si stia invero realizzando 
una vera e propria separazione tra i due, nel senso di un sempre maggiore grado di 
autonomia della seconda dal primo. 
                                                
144 P. LEYLAND, Introduzione al Diritto costituzionale del Regno Unito, op. cit., p. 36; 
C. TURPIN, British Government and the Constitution, op. cit., p. 43. 
145 Allo scopo di superare la commistione di potere che si veniva a realizzare a causa 
della commistione tra potere legislativo e giudiziario, grazie al Constitutional Reform Act 
2005, è stata instituita la Supreme Court che sostituisce, acquisendone le competenze, la 
vecchia Judicial Committee della House of Lords. Allo stesso tempo la riforma costituzionale 
è intervenuta ridefinendo il ruolo del Lord Chancellor il quale oggi mantiene l’incarico di 
governo in qualità di Secretary of State for Constitutional Affairs ma perde quelle di speaker 
della House of Lords e quelle giurisdizionali in qualità di componente del Judicial Committee. 
In merito cfr. ex multis: A. TORRE, La Corte Suprema del Regno Unito: la nuova forma di 
una vecchia idea, in Giornale di storia costituzionale, 2006, p. 259; G. CARAVALE, La 
separazione del giudiziario. Tradizione e innovazione nel Constitutional Reform Act 2005, in 
Nomos, 2004, 3, p. 39 ss. Per la dottrina inglese: LORD WINDLESHAM, The Constitutional 
Reform Act 2005: members, judges and constitutional change, in Public Law, 2005, p. 806; 
D. WOODHOUSE, The Constitutional Reform Act 2005 - Defending Judicial Independence the 








1. Il lungo excursus storico della forma di governo inglese: dall’età della 
monarchia assoluta al premierato 
 
Rispettando l’assunto secondo il quale la prospettiva storica costituisce un 
punto di vista privilegiato per lo studio delle forme di governo146, risulta utile 
ripercorrere, se pur per sommi capi, le tappe che hanno condotto nel tempo 
all’affermazione dell’attuale sistema di governo britannico147. Questa 
considerazione trova poi una particolare conferma negli studi dei principali 
giuristi del nostro paese i quali, nell’elaborazione dei propri manuali di diritto 
costituzionale comparato, trattando della forma di governo inglese148, si sono 
avvalsi di un metodo di esposizione e di analisi prevalentemente incentrato su una 
lettura di natura diacronica149. Non è un caso che la costituzione inglese si sia 
conquistata l’appellativo di «costituzione storica» da parte di Antonio Amorth, il 
                                                
146 A. PIZZORUSSO, Sistemi giuridici comparati, op. cit., 1998, p. 201. 
147 Per approfondimenti ulteriori sull’evoluzione costituzionale inglese si vedano: W. 
BAGEHOT, La Costituzione inglese, il Mulino, Bologna, 1995 (trad. it. a cura di S. Pastorino); 
A. TODD, Il governo parlamentare in Inghilterra, sua origine svolgimento ed azione pratica, 
in A. BRUNIALTI (a cura di), Biblioteca di Scienze Politiche, III, Unione tipografico-editrice, 
Torino, 1867; E. FISCHEL, Storia della Costituzione inglese, Corona e Caimi editori, 1869; T. 
ERSKINE MAY, The Constitutional History of England. Since the Accession of George the 
Third, 1790-1860, Longman, London, 1875; F.W. MAITLAND, The Constitutional History of 
England: a course of lectures, Cambridge University Press, Cambridge, 1908 (la stessa casa 
editrice ha curato anche una riedizione della stessa opera, edita nel 1968); J.P. MACKINTOSH, 
The British Cabinet, Stevens and Sons, London, 1977. 
148 Nella dottrina italiana sulla forma di governo inglese si veda più recentemente ex 
multis: M. VOLPI, Libertà e autorità. La classificazione delle forme di Stato e delle forme di 
governo, op. cit., p. 106 ss.; C. PINELLI, Forme di stato e forme di governo. Corso di diritto 
costituzionale comparato, op. cit., p. 170 ss.; F. LANCHESTER, Gli strumenti della 
democrazia. Lezioni di Diritto costituzionale comparato, op. cit., 336 ss.  
149 Si veda in tal senso: C. MORTATI, Lezioni sulle forme di governo, op. cit., p. 164 ss; 
P. BISCARETTI DI RUFFIA, Introduzione al diritto costituzionale italiano e comparato. Le 
«forme di stato» e le «forme di governo». Le costituzioni moderne, Giuffré, Milano, 1988, p. 
172 ss; S. ORTINO, Diritto costituzionale comparato, il Mulino, Bologna, 1994, p. 123 ss.; A. 
TORRE, Costituzione e sistema elettorale in Gran Bretagna, in S. GAMBINO, Forme di 
governo e sistemi elettorali, Cedam, Padova, 1995, p. 209 ss. 
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quale riteneva che essa «si [fosse] venuta concretando sui risultati dei più 
importanti avvenimenti interni della sua vita nazionale»150. Trattando poi di quelli 
che egli definiva i «motivi dominanti» della storia costituzionale inglese, ovvero 
l’affermazione delle libertà del singolo, la formazione dell’assemblea 
parlamentare e il rispetto per il Diritto costituito, l’Autore ribadiva questo suo 
concetto, sottolineando come «i principi e gli istituti della Costituzione inglese 
sono connaturati con la storia della nazione stessa ed hanno perciò la loro prima 
fonte nella consuetudine e il costume»151.  
L’esperienza costituzionale inglese, anche secondo le parole di Costantino 
Mortati, è infatti «caratterizzata da uno sviluppo storico regolare ed omogeneo, 
che inizia dal periodo medievale per arrivare fino al periodo che precede la prima 
guerra mondiale, senza mai rinnegare apertamente e radicalmente il passato, pur 
registrando modifiche sostanziali e progressi di straordinario interesse»152. Del 
resto, come sostenuto da Alessandro Torre, «solo il metodo di un’indagine 
ricostruttiva che ci porti indietro fino all’età medievale è ancora oggi l’unico 
idoneo a fornirci gli strumenti per comprendere la reale natura della Costituzione 
britannica, che è una realtà essenzialmente storica ed evolutiva»153.  
L’esame dell’attuale forma di governo britannica non può dunque 
prescindere da una prospettiva storica, traendo l’assetto istituzionale odierno le 
proprie origini e i propri lineamenti essenziali nelle pregresse fasi politico-
istituzionali caratterizzanti la storia della Nazione. L’analisi degli accadimenti 
storici, ancora più che negli ordinamenti di civil law, costituisce dunque la chiave 
di lettura privilegiata per decifrare l’attuale forma di governo inglese, nonché per 
esaminare in una prospettiva diacronica le relazioni e gli equilibri consolidatisi nel 
tempo tra i poteri dello Stato. 
Questo lungo percorso evolutivo sembra essersi diretto con gradualità verso 
un unico traguardo: il raggiungimento di una sempre maggiore autonomia del 
Parlamento, ed in secondo luogo del governo, dall’egemonia del potere regio, 
consentendo conseguentemente, per dirla con Bagehot, il configurarsi di una linea 
                                                
150 A. AMORTH, Corso di diritto costituzionale comparato, Giuffrè, Milano, 1947, p. 
71. 
151 A. AMORTH, op. ult. cit., p. 71-72. 
152 C. MORTATI, Lezioni sulle forme di governo, op. cit., p. 95. 
153 A. TORRE, Costituzione e sistema elettorale in Gran Bretagna, op. cit., p. 212. 
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di demarcazione più netta tra la parte efficiente e quella nobile della 
Costituzione154. 
Il filo rosso dell’intero decorso della storia costituzionale inglese può 
pertanto essere individuato nella lenta ma progressiva affermazione di successive 
limitazioni al potere del Sovrano, dunque nella continua tensione tra le istanze 
assolutistiche rappresentate dell’istituzione monarchica e gli impulsi 
autonomistici dei restanti poteri dello Stato (il Parlamento prima, il gabinetto e il 
premier poi).  
Due elementi hanno caratterizzato questo lungo processo di 
contrapposizione tra le due principali istituzioni del Regno: il primo, consistente 
nel fatto che, pur nell’asprezza dello scontro – al di là della breve parentesi 
repubblicana – le opposte istanze sono state perseguite senza mai porre in 
discussione l’esistenza e la legittimità dell’altro organo; il secondo consistente nel 
fatto che ogni tentativo di riaffermazione del potere regio ha determinato come 
risultato il rafforzamento degli elementi di autonomia, favorendo così una più 
chiara e concreta definizione dei propri ulteriori limiti, fino all’attuale 
configurazione della Corona come massima espressione della dignified part della 
Costituzione. 
Seguendo le tracce di questo cammino, sarà possibile individuare le tappe 
che hanno condotto nel tempo all’evoluzione della forma di stato (con evidenti 
ripercussioni sulla forma di governo) e più in particolare il graduale passaggio da 
una monarchia di tipo feudale, all’affermazione di una monarchia costituzionale, 
fino all’evoluzione nella sua declinazione parlamentare. 
Esaminando l’attuale forma di governo inglese si deve, pertanto, tener ben 
presente come essa risulti il frutto di un lungo percorso evolutivo che, come noto, 
in assenza di soluzioni di continuità, trae le proprie origini dalla conquista 
normanna avvenuta nel 1066 ad opera di Guglielmo il Conquistatore. Questa data 
segna idealmente l’inizio del processo di accentramento della sovranità e di 
creazione di uno stato unitario che come noto si realizzò, a scapito della nobiltà 
feudale, in prima battuta mediante la centralizzazione del sistema di giustizia – 
                                                
154 In merito alla distinzione operata da Bagehot tra efficient part e dignified part della 
Costituzione inglese si veda infra, paragrafo 2. 
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attraverso l’istituzione delle c.d. Corti di Westminster155 – nonché, attraverso un 
accentramento dell’apparato burocratico. 
Muovendo proprio da questa data e ripercorrendo per linee generali la storia 
costituzionale inglese, si ripropone la periodizzazione operata da Ortino156 la 
quale, in ragione della scelta di porre al centro di tale ricostruzione storica il ruolo 
della Monarchia, appare più funzionale allo studio della forma di governo inglese. 
Del resto, per usare le parole dello stesso Autore, «l’asse portante 
dell’ordinamento statale inglese, il centro unificante di quella comunità fu creato 
intorno al principio monarchico» e la storia della costituzione inglese «è la storia 
di come gli altri poteri organizzati di quella società limitarono, modificarono, 
trasformarono quell’asse portante, quel centro unificante, senza cercare in 
sostanza di abbatterlo»157. 
 La storia costituzionale inglese viene così suddivisa in quattro fasi, 
ciascuna coincidente con un diverso assetto dei poteri e delle relazioni 
istituzionali, ed in particolare del rapporto Parlamento-Monarchia: monarchia 




1.1 La monarchia feudale: l’accentramento del potere regio 
 
 La prima fase, quella della monarchia feudale, decorre dalla conquista 
normanna del 1066 fino ad arrivare alla seconda metà del XV secolo. Si tratta di 
                                                
155 Sul ruolo delle corti nello sviluppo del sistema di common law inglese si rinvia a R. 
DAVID, C.J. SPINOSI, I grandi sistemi giuridici contemporanei, op. cit., p. 235 ss.; A. 
GAMBARO, R. SACCO, Sistemi giuridici comparati, Utet, Padova, 2008, p. 47 ss.; V. VARANO, 
V. BARSOTTI, La tradizione giuridica occidentale, op. cit., p. 274 ss.; U. MATTEI, Il modello 
di common law, Giappichelli, Torino, 2010, p. 3 ss. 
156 S. ORTINO, Diritto costituzionale comparato, op. cit., p. 123 ss. 
157 S. ORTINO, op. ult. cit. p. 136.  
158 Per un’approfondita analisi della storia costituzionale inglese si rinvia a: G. SMITH, 
A Constitutional and Legal History of England, Charles Scribner’s Sons, New York, 1955; 
F.W. MAITLAND, The Constitutional History of England: a Course of Lectures Delivered, 
Cambridge University Press, Cambridge, 1968. Per una lettura più storicistica si veda altresì: 
G. GARAVAGLIA, Storia dell’Inghilterra moderna. Società, economia, e istituzioni da Enrico 
VII alla Rivoluzione Industriale, Cisalpino-Monduzzi, Bologna, 1998; G.M. TREVELYAN, 
Storia d’Inghilterra, Garzanti, Milano, 1973. 
 61 
un periodo, se pur risalente nel tempo, assai significativo per la formazione dello 
Stato nazionale inglese. 
L’importazione del sistema feudale, conseguente alla conquista normanna, 
non fu di ostacolo alla realizzazione di una monarchia accentrata: in primo luogo 
grazie alla scelta della Monarchia di impedire che si formassero feudi troppo 
estesi e dunque potenti signorie feudali in grado di minacciarne la propria 
egemonia politica; inoltre, grazie alla creazione di efficienti (ed accentrati) sistemi 
di amministrazione e di giustizia alle dirette dipendenze del Re. Già a partire dai 
primi anni del governo normanno, infatti, la monarchia si avvalse di un corpo di 
giudici professionalmente competenti, i quali svolgevano le proprie funzioni 
all’interno delle neo istituite corti regie di Westminster (Court of Exchequers; 
Court of King’s Bench; Court of Common Pleas). Attraverso la loro giurisdizione 
si impose in tutto il regno la common law, superando il precedente sistema feudale 
di giustizia. Così come per la giurisdizione, anche per l’amministrazione, la 
monarchia procedette al rafforzamento dell’apparato burocratico centrale; si 
assistette dunque in questi primi tempi fino alla metà del XIII secolo ad una 
costante espansione della curia regis, attraverso l’aumento degli apparati 
amministrativi159 con conseguente specializzazione delle funzioni e la formazione 
di una classe di funzionari professionisti. 
 In questa fase comparirono anche i primi organi a sussidio dell’esercizio 
dei poteri sovrani. Si tratta del Consilium Civium (poi divenuto sotto la dinastia 
dei Plantageneti, con l’estensione della partecipazione anche ai feudatari minori, 
Magnum Concilium) e del Concilium Regis (poi divenuto il Privy Council). Il 
primo consistente in un organo di rappresentanza dei nobili feudatari più potenti 
del Regno, dotato di prerogative proprie, distinte e contrapposte a quelle del Re e 
consistenti nel diritto di esprimere il consenso alle leggi più importanti del regno, 
nonché alle prestazioni e alla tassazione richieste dal Sovrano; il secondo, invece, 
caratterizzato per la sua composizione più ridotta e per l’assenza di proprie 
specifiche prerogative, composto da ufficiali dello Stato, nobili e alti ecclesiastici, 
                                                
159 Tra queste in particolare si affermarono la camera curia e il tesoro, all’interno del 
quale prese forma poi l’Exchequer, un ufficio permanente con la funzione di controllare che 
tutte le rendite reali confluissero nelle casse del governo centrale. 
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tutti fiduciari del Re, da questo direttamente scelti per l’attività di consulenza e 
consiglio nelle scelte politiche da compiere160. 
Il primo tentativo da parte della Corona di affrancarsi da tali limiti fallì e i 
grandi feudatari ottennero da Giovanni Senzaterra, nel 1215, l’adozione della 
Magna Charta, ossia il primo vero atto formale di limitazione del potere regio con 
il quale vennero solennemente riconosciute le prerogative della grande nobiltà161, 
già affermatesi sotto forma di principi giuridici e usi feudali, sia come singoli 
(principi dell’Habeas Corpus e del Due Process of Law) sia riuniti in consiglio 
(principio del no taxation without representation, poi definitivamente 
consolidatosi con lo Statutum de tallaggio non concedendo del 1297)162. 
Con questo atto iniziò a delinearsi, anche se in forma embrionale, il potere 
del futuro Parlamento inglese163. In realtà il termine “Parlamento” non poteva 
propriamente essere utilizzato fintanto che questo rimase configurato come 
un’assemblea rappresentativa delle classi più abbienti del Regno (grandi 
proprietari terrieri, alte gerarchie ecclesiastiche). Con la necessità del Sovrano di 
ampliare il bacino dei contribuenti per il prelievo fiscale, si estese la 
composizione dell’assemblea fino a raggiungere una struttura più stabile con la 
partecipazione anche dei rappresentanti elettivi delle contee164, così da 
configurarsi come primo prototipo di Parlamento nazionale.  
Con la Confirmatio Chartarum del 1297, Edoardo I (1272-1307) decise per 
l’ulteriore estensione della partecipazione all’assemblea rappresentativa anche al 
clero minore e ai rappresentati delle città e dei borghi165. Venne così fissata 
                                                
160 C. MORTATI, Lezioni sulle forme di governo, op. cit., p. 96-97. 
161 Il Patto addirittura prevedeva l’istituzione di una specie di tribunale costituzionale 
composto da venticinque baroni (la Commissione di resistenza) che aveva il compito di 
arbitrare le controversie relative alle eventuali violazioni della Charta. Nel caso di accertata 
violazione, laddove il Re non avesse offerto alcun rimedio a ristoro dell’illecito, si prevedeva 
il diritto di ribellione contro la Monarchia fino a che non fosse stato assicurato il rimedio 
richiesto. 
162 Sul punto si veda anche S. ORTINO, Diritto costituzionale comparato, op. cit., p. 
137-138.  
163 La nascita del Parlamento inglese viene fatta coincidere, come noto, con la 
convocazione delle camere, senza la partecipazione del Re, da parte di Simone de Monfort 
(barone alla guida di una fazione ribelle antimonarchica) nel 1265. 
164 Ogni contea esprimeva da due a cinque Cavalieri i quali potevano esercitare 
collettivamente in assemblea il proprio diritto di voto attraverso una decisione comune. 
165 L’estensione dell’elettorato attivo ai borghi e alle città consentì al Sovrano, insieme 
all’istituzione di un sistema di giustizia accentrato, di perseguire la finalità di superare 
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definitivamente la composizione del Parlamento in due cavalieri per ogni contea e 
due borghesi per ogni città che fosse dotata della franchigia derivante dalla 
concessione di un royal charter e che si obbligasse a versare tributi al Sovrano. 
Intorno agli inizi del XV secolo iniziò peraltro a delinearsi la struttura 
bicamerale del Parlamento. Esso si divideva in due distinte Camere, una composta 
dai rappresentanti dell’alta nobiltà, del grande possesso fondiario e dell’alto clero; 
l’altra composta dai rappresentanti delle Contee, dei Borghi e delle Città nonché 
della piccola nobiltà laica ed ecclesiastica. 
Se inizialmente le due camere godevano di pari dignità ed erano titolari di 
funzioni del tutto analoghe, con l’espansione dei traffici commerciali, il 
conseguente arricchimento della classe borghese e la crisi della nobiltà terriera, la 
Camera dei Comuni iniziò a prevalere su quella dei Lords166. Tali mutamenti 
socio economici determinarono, infatti, un nuovo assetto politico: la Monarchia 
dovette presto adeguarsi a tali cambiamenti, e dunque confrontarsi con la nuova 
classe borghese per poter ottenere da essa il necessario consenso per i nuovi 
contributi finanziari. Si iniziò così a delineare l’asimmetria funzionale tra le due 
Camere, essendo in particolare la Camera dei Comuni ad occuparsi 
prevalentemente della materia finanziaria e fiscale del Regno, assumendo il diritto 
di precedenza a decidere su tributi e sussidi. In forza di questo suo potere di 
influire sulle scelte finanziarie dello Stato, il Parlamento riuscì ad imporsi nei 
confronti del Sovrano anche con riferimento alla composizione del Privy Council, 
cioè del principale organo preposto a coadiuvare il Re nelle scelte politiche di 
governo, dunque anche in quelle di natura finanziaria. Si affermò così in via di 
prassi il potere di impeachment, consistente nella possibilità del Parlamento di 
accusare (con decisione della Camera dei Comuni) e di giudicare (con decisione 
della Camera dei Lords) per alto tradimento i membri del Consiglio167. 
                                                                                                                                 
l’assetto rigidamente feudale del Regno e dunque indebolire la posizione di forza assunta 
dalla nobiltà terriera: trovò rappresentanza in Parlamento, infatti, non più solo la grande 
aristocrazia feudale ma anche la borghesia cittadina, segnando così la fine dell’egemonia 
politica nobiliare. 
166 Sull’evoluzione del parlamentarismo inglese si veda: L. STURLESE, Il re e i lords 
nel Parlamento medievale inglese, Giuffrè, Milano, 1963. 
167 In merito alle origini dell’istituto nell’ordinamento inglese si veda R. BERGER, 
Impeachment. The Constitutional Problem, Harvard University Press, Cambridge, 1973, p. 1 
ss. Per la dottrina italiana: G. NEGRI, Impeachment, in Enciclopedia del diritto, Giuffrè, 
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Si profilava in questo modo, in una forma ancora primordiale, un sistema 
istituzionale di pesi e contrappesi il quale avrebbe assunto una connotazione più 
marcata solo a seguito degli eventi rivoluzionari della prima metà del XVII 
secolo. Questo sistema, affermatosi soprattutto per via consuetudinaria e 
convenzionale, si caratterizzava, infatti, per una distribuzione dei poteri tra Re e 
Parlamento tale per cui questi si bilanciassero tra loro. Da un lato il Sovrano era 
titolare del potere discrezionale di scioglimento e di convocazione delle Camere, 
dall’altro queste esercitavano (già a partire dal XIV secolo) il potere di 
impeachment nei confronti dei ministri del Re. Configurandosi come istituto dai 
contorni imprecisi e vaghi168, quest’ultimo consentiva un’applicazione piuttosto 
estesa, anche al di fuori delle sole fattispecie penalmente rilevanti, tanto da 
assurgere a strumento di controllo politico nei confronti dell’operato del Consiglio 
Privato del Sovrano e dunque come vero contropotere rispetto alla prerogativa 
regia dello scioglimento delle camere. 
Al di là di questa iniziale affermazione di un sistema di contrappesi al 
potere regio, per il resto la Monarchia, almeno in questa fase, rimaneva ancora 
saldamente l’istituzione di vertice dello Stato, da essa promanava l‘esercizio delle 
funzioni pubbliche: dall’amministrazione della giustizia alla riscossione dei 
tributi, dalla difesa alla politica estera. 
 
 
1.2 Le prime forme di limitazione al potere regio: dalla monarchia 
assoluta al government by influence 
 
Con l’inizio della seconda fase della storia costituzionale inglese, 
coincidente con i regni delle dinastie Tudor e Stuart (1485-1714), si assistette, 
invece, al tentativo da parte della Monarchia di ricostituire un forte potere 
centrale, limitando al massimo gli spazi fino ad allora conquistati dalla nobiltà 
feudale. Si aprì, così, un periodo caratterizzato dal compimento di una serie di 
                                                                                                                                 
Milano, 1970, p. 241 ss.; A. CERRI, Impeachment, in Enciclopedia giuridica, Istituto 
Poligrafico Zecca di Stato, Roma, 1988, p. 1 ss.; M. OLIVIERO, L’impeachment. Dalle origini 
inlesi all’esperienza degli Stati Uniti d’America, Giappichelli, Torino, 2001, p. 1 ss. 
168 Cfr. C. MORTATI, Lezioni sulle forme di governo, op. cit., p. 101. 
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tentativi reazionari posti in atto dai Re appartenenti alla casa dei Tudor prima 
(1485-1603) e degli Stuart poi (1603-1707), accomunati dal medesimo obiettivo 
di affievolire le limitazioni e i vincoli nel tempo affermatisi nei confronti del 
potere regio. Un primo tentativo fu realizzato ad opera di Enrico VII (1485-1509) 
il quale, mettendo in discussione le garanzie sancite dalla Magna Charta, negò il 
principio dell’Habeas Corpus e il diritto dei nobili ad essere giudicati solo dai 
propri pari169. Sulla stessa scia si posero i suoi successori ed in particolare la 
regina Elisabetta I (1558-1603) la quale manifestò le proprie ambizioni 
assolutistiche non più soltanto comprimendo ed ostacolando l’esercizio dei diritti 
dei singoli ma, altresì, minacciando le prerogative del Parlamento, in special 
modo tentando di condizionare in suo favore la composizione dell’House of Lords 
con un’infornata di nomine in grado di garantirle una maggioranza a lei 
favorevole, nonché influendo sull’elezione dei membri dell’House of Commons 
attraverso il mantenimento dell’elettorato attivo in capo ai c.d. “Borghi putridi”170.  
L’attacco della Monarchia alle prerogative parlamentari si fece più duro con 
l’avvento al trono della famiglia Stuart, ed in particolare con Giacomo I (1603-
1625) il quale, aderendo alle teorie hobbesiane del potere sovrano, rinnegò la 
stessa essenza della monarchia limitata, mettendo in discussione le più basilari 
attribuzioni parlamentari comprese quelle concernenti l’approvazione di nuove 
imposte, ricorrendo frequentemente ad arresti arbitrari e portando a termine il 
processo di estensione della giurisdizione della Camera Stellata (Star 
Chamber)171. 
                                                
169 Tale giudizio fu, infatti, sottratto alla competenza dei Pari e affidato al Consiglio 
Privato del Re (il quale nell’esercizio delle funzioni giurisdizionali prendeva il nome di “Star 
Chamber”). Il Sovrano riuscì in tal modo a conquistarsi uno strumento di controllo e 
supremazia sulla nobiltà, potendo influire direttamente sul giudizio a carico di tali soggetti e 
dunque consentendo, di fatto, anche processi di natura politica contro i propri oppositori. In 
merito si rinvia a: S. ORTINO, Diritto costituzionale comparato, op. cit., p. 146. 
170 L’elettorato attivo all’epoca era, infatti, riconosciuto alla comunità nel suo 
complesso in quanto godesse del diritto di franchigia. L’espressione «borghi putridi» veniva 
utilizzata per indicare quelle comunità locali le quali, un tempo economicamente e 
demograficamente floride, si erano ormai del tutto impoverite e spopolate in seguito 
all’evoluzione economica e sociale che aveva favorito, in ragione degli sviluppi commerciali, 
nuove città e nuovi borghi. La Regina Elisabetta si servì di questo sistema elettorale, 
mantenendo l’elettorato attivo delle comunità ormai spopolate e contestualmente non 
riconoscendo ai nuovi centri abitati il diritto di franchigia, e dunque di voto, al fine di poter 
meglio esercitare il proprio controllo sulla Camera dei Comuni. 
171 Vedi supra nota 169. 
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Con il regno del successore Carlo I (1625-1649) il Parlamento riuscì, 
attraverso l’imposizione al Re del Petition of Right del 1628, a riaffermare 
solennemente i propri privilegi e a ripristinare almeno formalmente lo status quo 
ante, frutto dei secoli antecedenti ai vari tentativi di affievolimento dei limiti al 
potere regio. Con questo atto, infatti, si riaffermano i principi fino ad allora 
consacrati nella Magna Charta e consistenti nell’inviolabilità della proprietà 
privata, nel divieto di arresti arbitrari, nella necessaria approvazione parlamentare 
per l’istituzione di ogni nuova imposta. In questo stesso periodo il Parlamento 
discusse ed approvò leggi molto importanti: disciplinò per la prima volta la 
propria durata, interrompendo la prassi sempre più diffusa tra i sovrani degli 
scioglimenti ripetuti e ravvicinati nel tempo, fissò dei limiti temporali per la 
propria riconvocazione172, infine abolì la giurisdizione della Camera Stellata. 
Dal lato dell’organizzazione della burocrazia regia fu proprio durante la 
monarchia Tudor che i cortigiani lasciarono il posto ad esperti amministratori che, 
se pur dotati di un certo grado di professionalità, rispondevano direttamente al Re 
per posizioni e competenze173. Contestualmente, come diretta conseguenza della 
scelta della Monarchia di affrontare e risolvere problemi nuovi e complessi quali 
quelli che si imponevano ad uno Stato moderno (difesa, economia, commercio, 
giustizia), il consiglio del Re divenne il principale strumento di guida e 
coordinamento del governo inglese174.  
Per quanto riguarda la funzione legislativa, nonostante si fosse ormai 
consolidato, almeno formalmente, un rapporto paritario tra Re e Parlamento, le 
tensioni tra i due diversi rami del potere pubblico si acuirono e la Monarchia 
riuscì anche in questo caso a compromettere il ruolo autonomo e paritario del 
                                                
172 La durata del Parlamento venne fissata in un massimo di tre anni, con la possibilità 
di scioglimento non prima di cinquanta giorni dalla sua convocazione; la sua riconvocazione 
fu stabilita in un termine massimo di tre anni dall’ultimo scioglimento. 
173 Cfr. S. ORTINO, Diritto costituzionale comparato, op. cit., p. 143. 
174 In particolare S. ORTINO, op. ult. cit., p. 144, individua nella segreteria il nucleo 
principale di questo sistema di governo. Questa viene descritta come «l’anello di 
congiunzione tra l’antica casa reale e il futuro sistema di governo di gabinetto». I componenti 
della segreteria pur mantenendo la propria fedeltà e subordinazione alla Monarchia si 
ritrovarono a capo di strutture amministrative sempre più grandi, destinate a dar vita ai futuri 
ministeri. 
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Parlamento175. Il Paese per tali cause presto cadde in una vera e propria guerra 
civile176, determinando una forte spaccatura all’interno della società (risale a 
questo periodo la formazione delle prime formazioni politiche schieratesi in 
favore  o contro il Monarca) fino alla decapitazione del Re e all’instaurazione di 
un regime repubblicano sotto la guida di Oliver Cromwell (1653-1658).  
Dopo la breve parentesi cromwelliana e la restaurazione della monarchia si 
raggiunse ben presto l’apice dello scontro tra Corona e Parlamento; ciò in 
particolare si verificò quando il nuovo sovrano Giacomo II, oltre a voler 
ripristinare la religione cattolica, decise di revocare l’Habeas Corpus in modo da 
poter proseguire liberamente nella pratica, avviata dai suoi predecessori, degli 
arresti arbitrari affidandone il relativo giudizio a tribunali speciali, decidendo 
inoltre lo scioglimento del Parlamento. La reazione di quest’ultimo fu radicale e 
sfociò nei noti eventi della Gloriosa Rivoluzione, conclusasi con la deposizione 
del Re, l’investitura del protestante Giacomo d’Orange (marito della sorella del re 
Giacomo II) nonché con l’adozione da parte del Parlamento di due fondamentali 
atti della storia costituzionale inglese, forieri della definitiva evoluzione della 
forma di governo inglese: il Bill of Rights (1689) e l’Act of Settlement (1700).  
 
 
1.3 L’ulteriore evoluzione dalla monarchia costituzionale a quella 
parlamentare: dal government by influence al government in Parliament 
 
 Questi due atti segnarono così la nascita, un secolo prima che nel 
continente, della prima monarchia liberale dell’Europa: una monarchia limitata 
dal potere parlamentare e vincolata al rispetto di un catalogo di norme a difesa 
della sfera giuridica dell’individuo ma che comunque conservava un ruolo 
centrale nelle relazioni istituzionali del Regno. La fine del periodo rivoluzionario 
segnò, così, il passaggio da una forma “limitata” di monarchia a una monarchia di 
                                                
175 S. ORTINO, op. ult. cit., p. 149, indica una serie di pratiche attraverso le quali i 
Monarchi in quel periodo riuscirono a conquistarsi un ruolo egemone in materia normativa: 
imponendo la propria volontà sul Parlamento; facendosi delegare il potere di adottare atti 
legislativi con forza di statuto, nella forma del proclama; emettendo proclami con valore di 
statuto senza alcuna autorizzazione parlamentare. 
176 Essa in particolare scaturì dal pagamento di una tassa di guerra (ship money) 
imposta dal Re nel 1634 senza il consenso del Parlamento. 
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tipo costituzionale, che preludeva alla sua successiva evoluzione nella forma 
parlamentare.  
La Corona pur vedendosi, infatti, limitare l’esercizio delle proprie 
prerogative da un sempre più influente Parlamento, dimostrò di essere comunque 
l’unico organo in grado di tenere unite le parti in cui si articolava l’organizzazione 
costituzionale177: il sistema di governo che ne nacque è stato denominato come 
«sistema di governo del Re mediante influenza» (government by influence)178. 
Tale influenza sul governo del Paese veniva costantemente esercitata dal Sovrano 
ricorrendo strumentalmente alle più arcaiche prerogative regie consistenti nel 
conferimento di onori, nell’assegnazione di cariche e di impieghi, nella 
distribuzione di contratti d’affare. Mediante questi strumenti il Re riusciva, infatti, 
a creare e mantenere maggioranze parlamentari di sostegno alla sua politica, 
continuando ad esercitare un controllo egemonico sull’indirizzo politico del 
governo statale. 
Il Bill of Rights riaffermò solennemente i diritti e le libertà consolidatesi nel 
tempo, consacrati nelle precedenti carte dei diritti i quali spaziavano dai 
tradizionali poteri in materia fiscale a quelli in materia giurisdizionale e 
legislativa. In ragione della sua struttura duale la Carta inglobò in sé «entrambe le 
dimensioni del costituzionalismo storico: tutela dei diritti e attribuzione dei 
poteri»179. Da un lato, pertanto, il Bill of Rights si poneva sulla scia dei precedenti 
documenti consacranti le libertà del Regno, dall’altro fissava indirettamente 
norme sull’organizzazione costituzionale.  
Espressione dell’influenza dei precedenti atti normativi fu il definitivo 
riconoscimento della libertà dagli arresti e dai giudizi arbitrari; esplicazione di una 
diversa concezione dell’attribuzione dei poteri furono invece le norme riguardanti 
le attribuzioni del Parlamento. Grazie a tali disposizioni, in particolare, al 
Parlamento vennero riconosciute una serie di prerogative: la libertà di discussione 
durante le sedute; il divieto per il Re di imporre nuove imposte senza il proprio 
consenso; il diritto ad essere frequentemente convocato; il diritto esclusivo a 
sindacare la validità delle elezioni dello stesso procedendo alla c.d. “verifica dei 
                                                
177 Cfr. S. ORTINO, Diritto costituzionale comparato, op. cit., p. 155. 
178 S. ORTINO, op. ult. cit., ibidem. 
179 A. TORRE, Regno Unito, op. cit., p. 54. 
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poteri”; il potere di dare il proprio consenso ad un esercito stabile in tempo di 
pace180. Rispondevano infine all’esigenza di limitazione del potere regio le 
ulteriori determinazioni riguardanti la soppressione dei tribunali speciali, la 
conferma del principio no taxation without representation, il riconoscimento della 
libertà e periodicità delle elezioni politiche. 
L’Act of Settlement provvedette invece, in primo luogo, ad escludere dalla 
successione al trono i sovrani di religione cattolica, stabilendo in tali casi il 
subentro dell’erede protestante, nonché a confermare il potere di impeachment da 
parte del Parlamento nei confronti dei ministri del Re. 
In quel medesimo frangente storico si realizzò, attraverso la fusione dei due 
distinti ordinamenti di Inghilterra e di Scozia, ciascuno con la propria tradizione 
costituzionale e giuridica181, la costruzione in forma unitaria del Regno Unito. 
L’unione dei due ordinamenti, ad ulteriore conferma della centralità assunta dalle 
assemblee rappresentative nella forma di governo dell’epoca, passò attraverso la 
fusione delle due istituzioni parlamentari (union by incorporation). Il Treaty of 
Union del 1707, separatamente ratificato dai due Parlamenti, completò così sotto 
il profilo costituzionale l’unione personale tra i due regni instaurata nel 1603 con 
l’avvento al trono dello Stuart Giacomo I d’Inghilterra e VI di Scozia. Il 
compimento dello Stato unitario si ebbe successivamente non appena l’Irlanda, 
nel 1800, confluì, attraverso l’assorbimento dell’istituzione parlamentare di 
Dublino nel Parlamento di Westminster, nel Regno Unito. Anche da questo 
processo di unificazione del regno si possono trarre indicazioni univoche circa 
l’ormai ineludibile affermazione della centralità dell’istituzione parlamentare nel 
sistema di governo britannico, avendo questo infatti, assunto i caratteri della 
statualità unica, anche se non del tutto uniforme, solamente quando le sue 
                                                
180 In alcune di tali prerogative si individua il germe del costituendo rapporto fiduciario 
tra Parlamento e gabinetto, dunque della responsabilità politica del secondo nei confronti del 
primo. La stessa libertà di discussione in assemblea, fino ad allora compressa 
dall’intangibilità regia, costituisce il primo presupposto per l’esercizio del diritto di critica 
politica nei confronti dei consiglieri del Re. Sul punto si rinvia a G.U. RESCIGNO, La 
responsabilità politica, Giuffrè, Milano, 1967, p. 160.  
181 Il regno d’Inghilterra caratterizzato dalla presenza del Parlamento bicamerale di 
Westminster e dalla common law, sistema giuridico prodotto dalla giurisprudenza delle Corti 
regie il quale trae le proprie origini dalle pregresse tradizioni giuridiche anglosassoni; il regno 
di Scozia, caratterizzato dal Parlamento monocamerale degli Estates e da un sistema giuridico 
a carattere misto, lo Scots law, in parte codificato e sensibile alle influenze del diritto 
giustinianeo. 
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istituzioni parlamentari hanno formato un corpo omogeneo e dunque solo quando 
si è formato un unico centro decisionale in grado di esprimere un indirizzo 
politico unitario. 
A completamento della progressiva evoluzione del sistema di governo 
britannico figura anche il Septennial Act del 1715 con il quale si sancì il 
prolungamento della durata del Parlamento da tre a sette anni, conferendo dunque 
all’istituzione una maggiore capacità di influire sull’indirizzo politico e di 
monitorare con maggior continuità le scelte della Corona. 
Questa sequela di atti di rilevanza costituzionale segnò, come sopra 
preannunciato, l’evoluzione della forma di governo verso una monarchia di tipo 
costituzionale, dove i principi della “Supremacy of Parliament” e del “King in 
Parliament” costituivano le due espressioni più paradigmatiche dell’innovato 
sistema istituzionale, tanto da assurgere a veri e propri principi ispiratori della 
forma di governo inglese.  
Il primo dei due assunse da subito la sua rilevanza sotto un duplice 
significato: «uno positivo, secondo il quale il Parlamento può approvare qualsiasi 
specie di legge, l’altro negativo secondo il quale nessun organo ha un potere 
normativo che possa competere con quello del Parlamento»182. Il secondo, invece, 
segnò definitivamente, dopo secoli di lunghe controversie, il riconoscimento di un 
ruolo decisivo del Parlamento affianco alla Corona nel governo delle istituzioni 
inglesi, nonché l’affermazione di un complesso sistema di diritti e contrappesi 
reciproci consistente prevalentemente nel potere di sanzione delle leggi da parte 
del Sovrano e nel potere di impeachment del Parlamento nei confronti dei ministri 
del Re (al tempo componenti del Privy Council), data la sussistenza del principio 
dell’irresponsabilità regia183 (riassunto nella celebre espressione «the King can do 
not wrong»). La locuzione “King in Parliament” fu pertanto l’espressione 
emblematica del descritto cambiamento nella forma di governo inglese. Il 
termine, utilizzato per indicare la concentrazione della sovranità in un organo 
                                                
182 C. MORTATI, Lezioni sulle forme di governo, op. cit., p. 111. 
183 Già in epoca medioevale i ministri rispondevano penalmente degli atti compiuti dal 
Sovrano. Durante il regno dei Tudor (1485-1603) fu infatti stabilita la regola in base alla 
quale la volontà regia per essere presa in considerazione doveva rivestire una forma 
determinata: ossia previa apposizione del sigillo e della controfirma di due Segretari del re. 
Erano poi questi a dover rispondere degli atti emessi dal monarca di fronte al Parlamento 
mediante l’impeachment (v. supra paragrafo 1.1). 
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complesso composto dal Re e dalle due Camere, certificò, infatti, il superamento 
dell’accentramento del potere sovrano nelle mani della Corona. La sovranità 
assunse così una duplice dimensione: da un lato essa si misurava con l’esercizio 
del potere legislativo e di indirizzo politico da parte del Parlamento; dall’altro si 
identificava con il potere esecutivo del Re, nonché con quello di partecipare 
all’approvazione delle leggi attraverso la sanzione regia. 
Il sistema della monarchia costituzionale rappresenta però una fase di 
transizione rapidamente superata; il primo segnale di questa rapida ulteriore 
evoluzione si ebbe nel rafforzamento del ruolo del Consiglio Privato del Re e 
nella conseguente affermazione del rapporto fiduciario con il Parlamento. 
Tale evoluzione non sarebbe stata possibile, tuttavia, se prima non fosse 
stato soddisfatto un presupposto essenziale della forma di governo parlamentare, 
ossia il formarsi in seno al Parlamento di un quadro politico più netto, dove 
assunse un definitivo consolidamento la suddivisione in partiti dei suoi membri (i 
Tories e i Whigs). Il Parlamento, che nel frattempo si era guadagnato il diritto ad 
essere regolarmente convocato una volta all’anno come contropartita rispetto alla 
concessione al Sovrano di poter mantenere un proprio esercito stabile, aveva 
assunto un maggiore controllo sull’indirizzo politico definito dal Re e dal suo 
Consiglio. Questi due fattori condussero gradualmente ad alcune rilevanti 
conseguenze dal punto di vista delle relazioni istituzionali tra Corona e 
Parlamento. In primo luogo si venne delinenado, all’interno del Consiglio privato, 
la formazione di un gruppo ristretto di fiduciari del Re, denominato «Cabinet», 
formato solo da un ristretto numero di consiglieri (tra i quali il Lord Chancellor, il 
Lord Treasurer e il Lord Keeper of the Privy Seal), il cui compito era quello di 
istruire le riunioni del Consiglio, prevenendo anche l’adozione di talune decisioni, 
nonché quella di garantire l’esecuzione delle determinazioni in seno ad esso 
adottate184.  
I membri del consiglio di gabinetto fino a tutto il XVII secolo erano ancora 
scelti dal Re dovendo godere esclusivamente della sua fiducia per rimanere in 
carica: la loro nomina, così come la loro eventuale sostituzione, era ancora 
                                                
184 Sulle origini del Cabinet e sulle sue successive evoluzioni si rinvia a: J.P. 
MACKINTOSH, The British Cabinet, op. cit., p. 35 ss. 
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un’esclusiva prerogativa regia. Solo con la Grand Remostrance del 1641, votata 
dal Parlamento, iniziò a delinearsi all’interno delle istituzioni britanniche la 
questione del rapporto fiduciario tra legislativo ed esecutivo; con essa si affermò, 
infatti, la necessità che i componenti del Cabinet godessero della fiducia, oltre che 
del Sovrano, anche dell’assemblea parlamentare185. Si trattò di un primo 
riconoscimento formale della questione del rapporto fiduciario tra Parlamento e 
governo il quale definitivamente si consolidò, successivamente, solo a seguito 
della Great Reform del 1832 con il conseguente delinearsi di una maggiore 
omogeneità politica del gabinetto di segno conforme a quella della maggioranza 
parlamentare.  
Iniziava in altre parole a prendere forma il rapporto fiduciario tra 
Parlamento ed esecutivo186, con la conseguenza che il partito che riusciva a 
conquistare la maggioranza dei seggi della Camera dei Comuni determinava 
indirettamente la composizione del gabinetto, indicando al Re, per la carica di 
ministro, propri esponenti. In questo modo la maggioranza otteneva la garanzia 
del perseguimento del proprio indirizzo politico, delineando un nuovo canale 
privilegiato di relazioni istituzionali che poneva in misura sempre maggiore la 
Corona in una posizione marginale, avulsa da ogni connotazione politica. In tal 
                                                
185 In G.U. RESCIGNO, La responsabilità politica, op. cit., p. 158, è riportata la 
traduzione di un estratto del documento in questione in cui si afferma: «…che Sua Maestá 
viene umilmente pregata da entrambe le Camere di assumere consiglieri, ambasciatori ed altri 
ministri tali che il Parlamento possa aver fiducia in essi… Spesso può accadere che i comuni 
abbiano buone ragioni per muovere obiezioni al ruolo dei consiglieri del Re di alcune 
persone, e nonostante ciò non possano incriminare queste persone di alcun reato, poiché vi 
sono ragioni per diffidare le quali non possono essere provate. Vi sono altri, che sebbene 
possano essere accusati con prove, pure non sono legalmente criminali… Noi possiamo avere 
buoni motivi per chiedere a Sua Maestà di non porre gli Affari di Stato in tali mani, anche 
quando non abbiamo alcuna intenzione di procedere contro di essi né con accuse né con 
impeachment».  
186 G.U. RESCIGNO, La responsabilità politica, op. cit., p. 157 ss. individua tre diversi 
fasi della storia costituzionale inglese per quanto attiene alla responsabilità politica. La prima 
fase, dagli inizi del 1600 al 1689, caratterizzata dalla lotta del Parlamento contro le pretese 
assolutistiche degli Stuarts e dalla «conquista da parte del Parlamento del diritto di critica 
politica contro i consiglieri del re, e quindi mediatamente contro il re». Il secondo periodo, dal 
1689 al 1832, in cui si afferma definitivamente «il diritto del parlamento di chiamare i 
ministri a rendere conto innanzi a sé … prende figura lentamente il governo di gabinetto 
collettivamente responsabile sotto la guida di un primo ministro, si verificano i primi tentativi 
di rendere istituzionale il rapporto di fiducia tra ministri e parlamento». Il terzo periodo, dal 
1832 (anno del Great Reform Bill) ai giorni nostri, in cui «la responsabilità politica del 
gabinetto verso la Camera dei Comuni si dispiega pienamente» ed in cui «si arriva infine ad 
una responsabilità diretta del gabinetto verso il corpo elettorale, attraverso le elezioni, mentre 
al Parlamento resta solo il potere di criticare e di chiedere rendiconto».  
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modo si venne così a configurare una duplice forma di responsabilità dei ministri: 
quella verso il monarca (che gradualmente perse di importanza e di significato) e 
quella verso la Camera dei Comuni (che invece di lì a poco sarebbe assurto  a 
vero elemento qualificante della forma di governo). A tal fine mantenne la propria 
importanza, se pur sotto una veste rinnovata, la regola della controfirma 
ministeriale sui provvedimenti regi. Il Sovrano restava indenne da ogni forma di 
responsabilità per gli atti assunti, con la conseguenza che era il ministro a 
risponderne di fronte al Parlamento ma non più sotto il profilo giuridico della 
responsabilità penale, come accaduto in epoca medievale, quanto, ed in via 
esclusiva, da un punto di vista politico187. 
Tale solidarietà ed omogeneità politica del gabinetto, contestualmente 
all’affermarsi di uno stabile rapporto di fiducia tra Parlamento ed esecutivo, ebbe, 
infatti, come non trascurabile conseguenza anche il superamento dell’istituto 
dell’impeachment contro il singolo ministro: la responsabilità giuridica di questo 
tese sempre più a configurarsi come responsabilità politica, segnando il relativo 
declino della responsabilità di natura individuale e l’affermarsi di una di tipo 
collegiale. In buona sostanza, a presidio del corretto esplicarsi del rapporto tra 
esecutivo e Parlamento, in luogo della responsabilità giuridica fondata sull’accusa 
e il giudizio penale contro il ministro si affermò l’istituto della sfiducia, il quale, 
avente effetti unicamente politici, poteva determinare la rimozione dei membri del 
governo. 
L’omogeneizzazione politica dei membri del gabinetto determinò, inoltre, 
anche un’altra conseguenza che segnò un ulteriore passo nella lenta evoluzione 
della forma di governo inglese: l’emersione della figura e del ruolo del premier, 
membro del Cabinet, ma in quanto leader del partito di maggioranza in grado di 
dirigere e coordinare l’attività dei singoli ministri nonché di presidiare al corretto 
conseguimento dell’indirizzo politico. 
Questo rinnovato equilibrio degli organi costituzionali in realtà fu reso 
possibile, non solo grazie all’evoluzione politica legata all’affermarsi di una 
sempre maggiore connotazione politica dei membri del Parlamento, ma anche, più 
                                                
187 In relazione a questo aspetto si veda: G.U. RESCIGNO, La responsabilità politica, 
op. cit., p. 161; F.W. MAITLAND, The Constitutional History of England: a course of lectures, 
op. cit., p. 203. 
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semplicemente, dall’ascesa al trono della dinastia Hannover. Con l’avvento di 
Giorgio I (1714-1727) si verificarono, infatti, due importanti fenomeni: in primo 
luogo i membri del Privy Council iniziarono ad essere scelti all’interno di uno 
solo dei due partiti allora presenti (Whigs o Tories)188; in secondo luogo il 
Sovrano esordì sul trono non partecipando più alle riunioni del Privy Council e 
del gabinetto. Le ragioni di una tale scelta da parte del Re risiedevano non solo, 
come ormai ampiamente descritto in dottrina, nelle difficoltà linguistiche del 
Sovrano di origine tedesca ma, secondo una lettura più critica, nella totale 
incapacità e inadeguatezza del monarca189. La conseguenza non immediata di una 
tale prassi fu, come evidente, quella di un progressivo declino del ruolo del 
Sovrano nella determinazione dell’indirizzo politico e nella direzione dei propri 
ministri; questa scelta segnò in altri termini l’avvio di un graduale percorso di 
autonomia del gabinetto dal Re all’interno della forma di governo e dunque 
l’accentuazione, in seno all’esecutivo, del ruolo del premier190. Nonostante la 
mancata partecipazione del Re alle riunioni del Cabinet, il suo ruolo non si fece 
da subito superfluo o marginale: la permanenza in carica dei membri del governo 
era del resto ancora strettamente dipendente dalla sua volontà. Una volta che il 
gabinetto aveva costruito la sua maggioranza in Parlamento, era in particolare il 
primo ministro a mantenere i rapporti con il Sovrano. 
Ma ben presto questo disinteresse da parte della Corona si esaurì in un 
incolmabile distacco dalle vicende politiche e dal governo della Nazione. Tra le 
cause dell’allontanamento della Corona dagli affari correnti di governo, oltre alla 
discutibile questione linguistica, si annoverano altresì il progressivo aumento 
delle competenze amministrative dell’esecutivo e la più estesa articolazione 
                                                
188 Il primo gabinetto “monopartitico” fu quello di Lord Walpole il quale nel 1721 dette 
vita ad un esecutivo composto di soli rappresentanti del partito dei whigs. 
189 Si veda in tal senso J. P. MACKINTOSH, The British Cabinet, op. cit., p. 51. Il 
sovrano tedesco, non conoscendo la lingua inglese, era solito esprimersi in lingua francese o 
in latino con i suoi ministri. In conseguenza di ciò i ministri prendono l’abitudine di riunirsi e 
di preparare le decisioni amministrative di maggior importanza al di fuori della presenza del 
Re: questa consuetudine che si origina a partire dal 1714, segna la piena affermazione del 
Consiglio di gabinetto come organo istituzionale di effettiva direzione politica della Nazione.  
190 In merito alla progressiva affermazione del gabinetto nella forma di governo inglese 
si veda per la dottrina italiana: P. BISCARETTI DI RUFFIA, Introduzione al diritto 
costituzionale comparato. Le forme di Stato e le forme di Governo, op. cit., p. 173-174; C. 
MORTATI, Lezioni sulle forme di governo, op. cit., p. 116.   
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dell’apparato burocratico statale, i quali resero assai ardua al Sovrano la 
possibilità di seguirne le azioni e le principali determinazioni. 
Volendo ricorrere a formule sintetiche, espressione di una ricostruzione 
classificatoria della forma di governo inglese, iniziò in altre parole a delinearsi la 
crisi del modello del government by influence. Questo vide il definitivo declino 
con le riforme elettorali della metà del XIX secolo le quali contribuirono 
decisamente all’affermarsi di un sistema di government in Parliament, ossia di 
una forma di governo che attribuiva al Parlamento, non solo, un rilevante ruolo in 
campo legislativo ma, più ampiamente, anche quello di indirizzo e controllo 
sull’attività politica e amministrativa esercitata dall’esecutivo191. 
Ecco dunque che con quest’ultimo passaggio venne segnato il definitivo 
volgere della forma di governo inglese verso un vero e proprio sistema 
parlamentare, contraddistinto da un Parlamento unico detentore del potere 
legislativo e da un organo di recente formazione, il gabinetto, titolare e artefice 
dell’indirizzo politico dello Stato, legato al primo (ed in particolare alla Camera 
dei Comuni) da uno stretto rapporto di fiducia, consolidato dal ruolo del premier 
in qualità di leader del partito di maggioranza e di guida dell’esecutivo192. 
Già da questa breve ricostruzione storica emerge con chiarezza come la 
forma di governo parlamentare, ed in particolare quella inglese, basata 
sull’alternanza al potere di due partiti politici, si rivela condizionata dal sistema 
del suffragio, essendo questo l’elemento in grado di determinare gli equilibri tra le 
forze politiche in campo, dunque, in ultima analisi in grado di influire sul 
complessivo assetto dei rapporti tra Parlamento, gabinetto e premier. 
Le ulteriori evoluzioni del governo britannico, succedutesi all’indomani 
dell’affermarsi della forma parlamentare, infatti, sono state legate alle evoluzioni 
del sistema elettorale ed in particolare alla progressiva estensione del diritto di 
                                                
191 L’ultimo atto che si può ascrivere al modello del government by influence coincide 
con la rimozione del capo del governo, Lord Grey, nel 1834, da parte di Guglielmo IV, 
nonostante che l’esecutivo potesse contare sul sostegno di un’ampia maggioranza 
parlamentare. 
192 La dottrina come indicato in G. CARAVALE, Il Governo del premier nell’esperienza 
costituzionale del Regno Unito, Giuffrè, Milano, 1997, p. 18, individua nelle dimissioni 
dell’intero governo North del 1782 la data di inizio del governo parlamentare in Gran 
Bretagna. Il gabinetto North godeva, infatti, della fiducia del Sovrano ma non di quella dei 
Comuni (soprattutto a causa della gestione della questione dell’indipendenza delle colonie 
inglesi) cosicché fu costretto alle dimissioni. 
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voto. Per comprendere e apprezzare i cambiamenti istituzionali all’indomani 
dell’affermazione del ruolo del Cabinet è necessario dunque volgere lo sguardo al 
sistema elettorale e alle modifiche intercorse nel tempo, fino all’introduzione del 
suffragio universale nel 1918. Se inizialmente, come detto, il diritto di voto era 
strettamente connesso alla proprietà terriera (nell’ambito delle Contee) e al 
raggiungimento di certe fasce di reddito (nell’ambito dei Borghi), con la riforma 
del Representation of the People Act 1832 si aprì una nuova fase che poi condusse 
la forma di governo inglese verso l’attuale definitivo assetto parlamentare di tipo 
maggioritario. Con il suddetto Act si tolsero, infatti, i seggi a più di sessanta 
“borghi putridi” stabilendo un conseguente aumento dei seggi per le città, e 
decretando, peraltro, il superamento del legame tra proprietà fondiaria e diritto 
elettorale, che da allora venne fatto dipendere esclusivamente dal reddito 
personale. L’allargamento dell’elettorato attivo proseguì, attraverso la sostanziale 
riduzione dell’ammontare del reddito necessario al godimento del diritto di voto. 
Prima grazie al Representation of the People Act 1867, voluto dal leader tory 
Disraeli sotto la spinta del movimento cartista; poi per un ulteriore 
consolidamento, nel 1884, con l’estensione anche alle Contee del diritto alla 
partecipazione alle consultazioni elettorali, e dunque l’apertura dei seggi anche 
alla classe dei lavoratori agricoli. Tale processo subì la spinta definitiva quando, 
nel 1918, venne approvata l’estensione universale del suffragio. Con tale 
ampliamento mutò anche la natura della rappresentanza politica; per dirla con 
Mortati «il partito cess[ò] di essere il partito del Parlamento e divent[ò] invece 
partito di tutto il popolo»193. Ciò, conseguentemente, determinò l’ulteriore 
trasformazione della forma di governo inglese e la sua progressiva evoluzione in 
un “sistema maggioritario”, riassunto nella formula del government by party in 
Parliament nel quale, superfluo sottolinearlo, avrebbero assunto un ruolo decisivo 
e caratterizzante i partiti politici rappresentati in Parlamento. In concomitanza con 
la comparsa e l’affermazione delle forze politiche all’interno della Camera bassa, 
infatti, divenne sempre più evidente come il sostegno della maggioranza 
parlamentare fosse divenuto indispensabile per il mantenimento in carica del 
gabinetto, potendo peraltro essa influire anche in merito alla composizione della 
                                                
193 C. MORTATI, Lezioni sulle forme di governo, op. cit., p. 120. 
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compagine governativa. In altri termini, con sempre maggiore evidenza, assunse 
la propria importanza all’interno della forma di governo inglese il principio della 
responsabilità collegiale del governo nei confronti del Parlamento. 
Traendo le conclusioni di questo lungo processo evolutivo, si deve 
registrare pertanto l’ulteriore trasformazione dell’assetto costituzionale della 
forma di governo parlamentare inglese: «alla precedente doppia relazione 
fiduciaria tra gabinetto e Corona, da una parte, e gabinetto e Camera dei Comuni, 
dall’altra, sul finire del XIX secolo se ne sostituisce una nuova – di nuovo doppia 
– relazione fiduciaria, ossia quella intercorrente […] tra Gabinetto e Comuni (le 
cui origini risalgono alla metà del XVIII secolo) e quella (al contrario del tutto 
nuova) che ora lega direttamente il Cabinet ed il primo ministro […] al corpo 
elettorale»194.  
Proprio quest’ultima evoluzione del mutato assetto istituzionale costituirà il 
punto di partenza per lo studio che cercheremo di sviluppare dinnanzi. 
 
 
2. Il Westminster model: un punto di riferimento ancora valido per lo 
studio della forma di governo inglese 
 
Come già affermato in premessa, gli studi sulle forme di governo risultano 
fortemente condizionati dalla prospettiva da cui fino ad ora sono stati condotti o, 
per meglio dire, dall’oggetto di indagine che ne ha costituito il principale punto di 
riferimento: il rapporto tra esecutivo e legislativo. 
Nell’ordinamento britannico tale constatazione risulta ulteriormente 
rafforzata sia per ragioni storiche risalenti all’epoca vittoriana, consistenti in un 
graduale affermarsi di un ruolo autonomo da parte del Cabinet rispetto al 
Monarca, sia per ragioni di tipo politico, coincidenti con la vigenza di un sistema 
elettorale di tipo plurality, le quali hanno entrambe prodotto effetti ben marcati in 
ordine all’assetto delle relazioni istituzionali tra esecutivo e Parlamento, 
determinando un graduale prevalere del primo sul secondo.  
                                                
194 F. DURANTI, Forma di governo parlamentare e responsabilità politica ministeriale 
nell’esperienza del Regno Unito: origini, evoluzione e dinamica costituzionale del modello, in 
Politica del diritto, 2001, 3, p. 423. 
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Si è, infatti, precocemente affermato, rispetto alle altre esperienze 
istituzionali di governo, una stretta dipendenza o, per usare un’espressione di 
Bagehot, di «stretta unione» tra i due menzionati poteri dello Stato che ha indotto 
a definire il gabinetto come la più importante commissione del corpo legislativo, 
«scelta per il governo della nazione in base alla fiducia dell’assemblea 
legislativa»195. In buona sostanza, il modello inglese rappresenta il primo 
prototipo di forma di governo in cui è stato apprezzata una distinta funzione dei 
due poteri e, dunque, in cui è stato possibile valutarne le forme di relazione e di 
eventuale contrasto. 
A questo proposito vale la pena richiamare l’attenzione sui contenuti 
dell’opera di Bagehot, non solo per la lucidità e l’originalità della descrizione 
della forma di governo inglese che in questa si rinviene ma anche per l’attualità e 
l’adattabilità delle affermazioni in essa contenute rispetto alla situazione 
istituzionale odierna196. 
Bagehot dedica il primo capitolo della sua English Constitution proprio alla 
descrizione del gabinetto, riservando peraltro un ulteriore capitolo specifico al 
fenomeno dell’avvicendamento degli esecutivi, ad ulteriore dimostrazione della 
centralità che per l’Autore riveste l’esecutivo nella forma di governo inglese. Alla 
descrizione del gabinetto, Bagehot premette la già citata distinzione delle 
istituzioni inglesi in due parti: «quelle che stimolano e mantengono la reverenza 
del popolo» (le c.d. parti nobili della Costituzione: dignified parts), tra le quali 
sicuramente spicca per importanza la Monarchia; e «quelle per le quali una 
Costituzione, nei fatti, riesce a funzionare e a comandare»197 (le c.d. parti 
efficienti della Costituzione: efficient parts), tra le quali Cabinet e House of 
Commons sono le due principali componenti. Nessun significato valoriale viene 
attribuito a questa bipartizione: entrambe le parti sono, infatti, ritenute essenziali 
per la vita istituzionale inglese; nessuna delle due prevale sull’altra o differisce 
per importanza se non per il diverso ruolo ricoperto all’interno della forma di 
                                                
195 W. BAGEHOT, La Costituzione inglese, op. cit., p. 52-53. 
196 Tra la letteratura giuridica dedita al pensiero del giurista inglese si veda in 
particolare: G. DI GASPARE (a cura di), Walter Bagehot e la Costituzione inglese, Giuffrè, 
Milano, 2001; M. VALENTI, Walter Bagehot e il governo delle passioni: profilo di un 
vittoriano, F. Angeli, Milano, 1993. 
197 W. BAGEHOT, La Costituzione inglese, op. cit., p. 55. 
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governo. Se, infatti, le istituzioni della “parte efficiente” costituiscono le braccia 
operative del sistema politico-istituzionale, le altre, quelle afferenti alla cosiddetta 
“parte nobile” della Costituzione, in ragione della reverenza che suscitano nel 
popolo, costituiscono un fondamentale connettivo della forma di stato britannica. 
È proprio in ragione di tale bipartizione che il gabinetto viene pertanto 
descritto come la migliore espressione della cosiddetta “parte efficiente” della 
Costituzione, il connettivo tra il legislativo e l’esecutivo; l’organo che, pur 
traendo le proprie origini dall’assemblea legislativa, in forza delle sue prerogative 
costituzionali, è in grado di condizionarne i lavori e la sua stessa esistenza. 
L’Autore individua nell’origine parlamentare della formazione del governo la 
peculiarità del gabinetto inglese, sottolineandone in particolare la funzione di 
guida e direzione dell’intero sistema istituzionale e politico. 
In base alla descrizione di Bagehot, peraltro, si indica nella fusione tra i due 
poteri la vera essenza del sistema britannico. Il gabinetto, infatti, pur essendo 
scelto dal legislativo in ragione di un rapporto fiduciario che deve persistere per 
l’intera durata in vita dell’organo, può ricorrere all’esercizio del potere di 
scioglimento dell’assemblea che l’ha designato laddove questa non gli consenta di 
esercitare il potere di legiferare. Viene dunque indicato come «una creatura che ha 
il potere di distruggere il proprio artefice. E l’esercizio di questo potere è uno dei 
compiti per cui è stato designato dal legislativo stesso. Esso è stato fatto, ma può 
disfare; pur dipendendo da un altro per la sua creazione, quando è all’opera può 
distruggere il creatore»198. 
Proprio questa caratteristica conferisce al Cabinet, prima che in ogni altra 
esperienza ordinamentale, una posizione di forza del tutto peculiare rispetto alle 
altre forme di governo, ed in particolare, secondo Bagehot, rispetto allo stesso 
sistema presidenziale, dove invece si registra la massima separazione tra potere 
esecutivo e legislativo, e che in ultima analisi determina un forte indebolimento 
per entrambi199. 
Si comprende in tal guisa la particolare attenzione che la dottrina ha sempre 
manifestato nei confronti della peculiare posizione di forza di cui gode il 
                                                
198 W. BAGEHOT, op. ult. cit., p. 47. 
199 W. BAGEHOT, op. ult. cit., p. 56 e 60-61. 
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gabinetto all’interno del sistema istituzionale inglese, il quale a sua volta è stato 
oggetto di un’ampia e attenta analisi tanto da assurgere ad autonomo modello di 
riferimento, in grado di riassumerne in termini astratti caratteristiche e 
meccanismi di funzionamento, ormai noti sotto il nome di “modello 
Westminster”200.  
Anche se la categoria del Westminster model era già presente nel lessico di 
alcuni comparatisti britannici201, la sua più nota teorizzazione è quella sviluppata 
dal politologo olandese Arend Lijphart202 il quale ha descritto tale modello in 
contrapposizione a quello consensuale.  
In realtà lo stesso Autore ha utilizzato il termine «modello Westminster» 
secondo due distinte accezioni. La prima di esse è stata utilizzata come sinonimo 
di «modello maggioritario», per indicare più in generale le democrazie a base 
maggioritaria, nonché, la seconda e più ristretta accezione, per indicare le 
principali caratteristiche delle istituzioni parlamentari e governative britanniche; 
del resto, prosegue Lijphart, «la versione britannica del modello Westminster è al 
contempo l’esempio originale e meglio conosciuto di questo modello»203.  
Nel descrivere tale sistema istituzionale Lijphart ne ha individuato nove 
elementi caratterizzanti (majoritan elements)204 i quali risultano tutt’oggi un 
                                                
200 Westminster è il nome del palazzo a Londra in cui ha sede il Parlamento della Gran 
Bretagna. L’utilizzo di questo termine ha avuto larga diffusione in dottrina, cfr. in tal senso G. 
PASQUINO, Il modello Westminster, in Rivista italiana di scienza politica, 2002, 3, p. 553 ss.; 
D. OLIVER, Constitutional Reform in the UK, Oxford University Press, Oxford, 2003, p. 10 
ss.  
201 A. TORRE in Interpretare la Costituzione britannica. Itinerari culturali a confronto, 
Giappichelli, Torino, 1997, p. 394, indica il contributo di D.C.M. YARDLEY, The 
Effectiveness of the Westminster Model of Constitution, in G.W. KEETON, G. 
SCHWARZENBERGER (a cura di), Year Book of World Affairs, Stevens & Sons, London, 1977, 
p. 345 ss. 
202 A. LIJPHART, Democracies. Patterns of Majoritan and Consensus Government in 
Twenty-One Countries, Yale University Press, New Haven, 1988 (edizione italiana: Le 
democrazie contemporanee, Il Mulino, Bologna, 2001). 
203 Nel corso di questo lavoro ci riferiremo al modello Westminster nella seconda delle 
due accezioni descritte. 
204 I nove majoritarian elements individuati dall’Autore sono: 1) accentramento del 
potere esecutivo: governi monopartitici e a maggioranza risicata; 2) fusione del potere e 
predominio dell’esecutivo; 3) bicameralismo asimmetrico; 4) sistema bipartitico; 5) sistema 
partitico unidimensionale; 6) sistema elettorale maggioritario; 7) sistema di governo unitario e 
centralizzato; 8) costituzione non scritta e sovranità parlamentare; 9) democrazia 
esclusivamente rappresentativa. 
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valido punto di riferimento per la descrizione e comprensione della forma di 
governo britannica. 
Da questi elementi, anche il presente lavoro, intende partire, costituendo 
questi i punti cardinali per orientarsi in ogni tentativo di studio e approfondimento 
del sistema politico istituzionale inglese. Si deve infatti apprezzare la non comune 
capacità del modello in questione di rispondere all’esigenza di racchiudere in 
un’unica ricostruzione teorica le molteplici sfaccettature di un sistema 
istituzionale che, in ragione della sua origine prevalentemente convenzionale e 
consuetudinaria, risulta ancora oggi altamente deformalizzato. Si darà dunque 
conto di questi elementi esplicitandone i contenuti e classificandoli per esigenze 
espositive in quattro distinti gruppi, pur nella consapevolezza che, come ogni altro 
modello205, anche quello proposto da Lijphart mantiene un certo grado di 
semplificazione e astrazione206.  
Secondo un orientamento oramai consolidato in dottrina, del resto, non vi 
sono dubbi della sua natura eminentemente teorica, funzionale, soprattutto, 
all’attività di comparazione; è infatti comunemente accettato tra i giuscomparatisti 
che «la configurazione del Westminster model è quella di uno schema 
interpretativo dei caratteri tipici della democrazia anglosassone che ben si presta a 
formare una discriminante tra l’esperienza di governo del Regno Unito e quella 
dei paesi che più direttamente ne hanno mutuato la fisionomia»207.  
                                                
205 In merito alla definizione del concetto di modello nella scienza del diritto pubblico 
comparato si veda: A. GAMBARO, R. SACCO, Sistemi giuridici comparati, op. cit., p. 20 ss; L. 
PEGORARO, A. RINELLA, Introduzione al diritto pubblico comparato, Cedam, Padova, 2002, 
p. 62 ss; R. SCARCIGLIA, Introduzione al diritto pubblico comparato, il Mulino, Bologna, 
2006, p. 81 ss. 
206 Si deve tuttavia segnalare come «la fissazione di elementi costitutivi il modello 
britannico di governo finiscono inevitabilmente per irrigidire il modello stesso, che invece è 
tale in quanto flessibile»; cfr. in tal senso T.E. FROSINI, Premierato e sistema parlamentare, 
in Id. (a cura di), Il premierato nei governi parlamentari, Giappichelli, Torino, 2004, p. 13 ss. 
L’Autore sulla scorta di tale considerazione provvede ad individuare gli elementi 
caratterizzanti le democrazie maggioritarie sia pure in forma tendenziale. Tali elementi, 
indicati come tendenze e non come vere e proprie regole rigide, sono individuate nel sistema 
bipartitico; nell’investitura diretta della maggioranza e del suo leader; in un sistema elettorale 
uninominale-maggioritario; nella rilevante attribuzione di poteri normativi al Potere 
governante; nell’omogeneità di indirizzo fra il potere governante e il Potere legislativo; nella 
presenza di regole di funzionamento interne alle assemblee rappresentative tali da riconoscere 
particolari prerogative al governo e alla sua maggioranza.  
207 A. TORRE, Interpretare la Costituzione britannica, op. cit., p. 393. 
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La conferma della natura prevalentemente teorica del modello teorizzato da 
Lijphart (e del suo conseguente valore relativo), invero, la si ricava dalla scelta 
dell’Autore di soffermarsi, dopo aver individuato i suddetti nove elementi 
caratterizzanti, sulla descrizione delle «deviazioni britanniche dal modello 
Westminster»208, prendendo a riferimento il periodo successivo al 1970.   
 
1) Accentramento del potere esecutivo e predominio di esso sul legislativo 
La descrizione del modello Westminster da parte dell’Autore muove, in 
primo luogo, dalla stretta influenza che il sistema elettorale è in grado si spiegare 
sull’intero assetto politico istituzionale per poi soffermarsi sulla valorizzazione 
della centralità del ruolo esercitato dal gabinetto rispetto al Parlamento. 
L’esecutivo si configura come l’organo detentore quasi esclusivo del potere 
di indirizzo politico all’interno della forma di governo inglese, l’organo 
costituzionale in cui si concentra la massima quota del potere pubblico. Tale 
egemonia consegue in modo diretto dalla configurazione rigidamente 
monopartitica dell’esecutivo e dunque dall’intima connessione tra la sua 
composizione e l’esito elettorale, essendo lo stesso formato dai principali e più 
influenti esponenti del partito risultato vincitore nelle elezioni politiche per il 
rinnovo della House of Commons.  
Ad analoghe conclusioni, a conferma della validità scientifica del modello 
lijphartiano, si pone anche una rilevante parte della dottrina costituzionale inglese 
del Novecento, la quale, con argomentazioni non dissimili, sottolinea la centralità 
del gabinetto nel sistema istituzionale inglese. Così Jennings il quale afferma che 
«the Cabinet is the core of the British constitutional system, […] the supreme 
directing authority»209; come anche Mackintosh il quale ne evidenzia importanti 
aspetti specifici della sua supremazia costituzionale in relazione alla produzione 
legislativa e al rapporto con la maggioranza parlamentare210; nonché Laski che lo 
                                                
208 A. LIJPHART, Le democrazie contemporanee, op. cit., p. 19-24. 
209 W.I. JENNINGS, Cabinet Government, Cambridge University Press, Cambridge, 
1969, p. 1. 
210 J.P. MACKINTOSH, The British Cabinet, op. cit., p. 3 ss. 
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definisce come «the body which directs the [legislative]» e che «provides 
Parliament with the policy upon which decisions are to be made»211. 
Come sostenuto da Lijphart, il partito vincente, tuttavia, non rappresenta che 
una stretta maggioranza e la minoranza, di conseguenza, è relativamente ampia. Il 
«governo monopartitico e a maggioranza risicata» incarna in modo perfetto il 
principio della regola maggioritaria: esso detiene un’ampia porzione del potere 
politico da esercitare in rappresentanza e nell’interesse di una maggioranza che 
non è di larghissime proporzioni. La composizione stessa dell’esecutivo, come 
detto costituita dai leader del partito di maggioranza, gode conseguentemente 
quasi in modo incondizionato, del sostegno della Camera dei Comuni e può 
dunque contare sul supporto di questa per l’approvazione e l’attuazione delle 
proprie proposte legislative e, più in generale, del proprio indirizzo politico, 
determinando nei fatti un netto predominio dell’esecutivo sul legislativo.  
Resta valida, insomma, la proverbiale affermazione di Bagehot secondo cui 
la funzionalità istituzionale del governo britannico è insita nella stretta unione, 
nella quasi completa fusione tra il potere esecutivo e quello legislativo; tanto che 
l’«efficient secret» dell’equilibrio istituzionale inglese è a suo avviso dovuto più 
alla sempre maggiore compenetrazione tra i due poteri fondamentali dell’apparato 
costituzionale che alla loro separazione212, dove l’elemento di connessione («the 
connecting link») è rappresentato dal gabinetto. Questa affermazione porta in 
ultima analisi a dubitare, o quanto meno ad interrogarsi, sulla validità 
nell’ordinamento britannico del principio diceyano (e prima ancora 
montesquieuiano) della separation of powers213. In realtà il dubbio viene fugato 
dallo stesso Lijphart il quale offre una diversa lettura della stretta connessione dei 
due poteri, declinando la questione nell’ottica della valorizzazione del 
funzionamento di un rigido sistema di reciproci checks and balances214: così come 
la Camera dei Comuni esercita un controllo nei confronti del gabinetto e del 
primo ministro in ragione del rapporto fiduciario che intercorre tra gli stessi, allo 
                                                
211 H.J. LASKI, Parliamentary Government in England, George Allen & Unwin, 
London, 1968, p. 221. 
212 W. BAGEHOT, La Costituzione inglese, cit., p. 52. 
213 In tal senso si veda A.P. LE SUEUR, J.W. HERBERG, Constitutional and 
Administrative Law, Cavendish, London, 1995, p. 13. 
214 A. LIJPHART, Le democrazie contemporanee, op. cit., p. 5 
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stesso modo i secondi, in virtù della composizione politicamente omogenea 
dell’esecutivo, riescono ad esercitare una certa influenza sull’attività 
parlamentare, condizionandone e determinandone l’indirizzo politico. 
Il suddetto rapporto fiduciario a suggello della “stretta unione” tra i due 
poteri, presuppone la sussistenza di un sistema di responsabilità collegiale in 
grado di far sì che il governo possa essere chiamato a rispondere e a rendere conto 
di fronte al Parlamento delle proprie azioni e decisioni. 
Il principio della responsabilità collegiale se pur non espressamente 
individuato da Lijphart tra i majoritarian elements, in quanto assorbito all’interno 
del secondo di essi (“fusione del potere e predominio dell’esecutivo”), merita di 
essere menzionato e analizzato nella ricostruzione che qui si propone, non tanto 
per un’esigenza meramente descrittiva, quanto per la sua rilevanza nel 
funzionamento del rapporto tra i due poteri. È anche sulla base di questo 
elemento, del resto, che si riconosce e si identifica una forma di governo 
parlamentare; dunque, a maggior ragione quella inglese, essendo questa la più 
emblematica espressione di tale forma. 
In realtà il collegamento tra il gabinetto e il Parlamento si definì già intorno 
al XVIII secolo quando la Camera dei Comuni riuscì ad affermare la regola per 
cui i ministri del re, nella guida del settore amministrativo di loro competenza, 
erano tenuti ad osservare le decisioni dell’Assemblea e dunque quando alla 
responsabilità dei ministri verso il monarca si aggiunse quella verso i Comuni. 
Come già in precedenza evidenziato215, la responsabilità individuale dei ministri 
precedette quella collegiale, e si affermò come espressione dell’acquisita 
indipendenza dei componenti del gabinetto dal Sovrano, i quali da lì innanzi 
avrebbero dovuto riscuotere non più solo la fiducia del Re ma anche quella del 
Parlamento. 
La responsabilità collegiale del gabinetto dunque si affermò, come 
evoluzione di quella individuale, contestualmente all’evolversi della forma di 
governo ed in particolare con il consolidamento della formazione politicamente 
omogenea dell’esecutivo nonché con l’evoluzione del ruolo del primo ministro216. 
                                                
215 Vedi supra paragrafo 1.3. 
216 Secondo Birch la convenzione del responsible government può dirsi affermata 
quando sono contestualmente soddisfatte le seguenti condizioni: 1) l’unità politica del 
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Il punto di svolta viene individuato nelle dimissioni del primo ministro North, nel 
marzo del 1782, le quali condussero alle dimissioni dell’intero gabinetto217. 
Questo sistema si consolidò ulteriormente con la riforma elettorale del 1832, fino 
ad assumere l’attuale conformazione che ormai lo caratterizza. 
Oggi, la dottrina ha elaborato la complessa nozione della responsabilità 
collegiale dei ministri enucleando al suo interno tre distinti corollari: confidence 
rule; unanimity rule; confidentially rule218. La prima delle tre regole istituzionali 
richiamate costituisce l’essenza stessa del principio della responsabilità politica 
del gabinetto; con essa si stabilisce, infatti, l’obbligo delle dimissioni del governo 
nel caso in cui venga meno il rapporto fiduciario che lo lega alla Camera dei 
Comuni. Se in merito alla fase genetica del rapporto fiduciario non vi sono dubbi, 
essendo esso inizialmente presunto a seguito della nomina alla carica di Primo 
ministro del leader del partito che ha vinto le elezioni, è con riguardo alla sua 
cessazione che si pongono i maggiori dubbi interpretativi. La dottrina ha offerto 
nel tempo soluzioni diverse219, in questa sede, per ragioni di semplicità, si riporta 
quella che ci pare maggiormente aderente con la prassi più recente della politica 
britannica220. 
Alla luce di questa lettura il venir meno del rapporto fiduciario si verifica, in 
primo luogo, con la sconfitta nel voto sulla fiducia, dunque con l’approvazione di 
                                                                                                                                 
gabinetto; 2) il controllo del gabinetto a parte del Primo Ministro; 3) le dimissioni o lo 
scioglimento della Camera come conseguenza di un voto contrario della Camera dei Comuni 
su questioni rilevanti per l’esecutivo. Cfr. A.H. BIRCH, Representative and Responsible 
Government. An Essay on the British Constitution, Allen & Unwin, London, 1964, p. 133 ss. 
217 In realtà questo non è il primo caso di sfiducia nei confronti di un primo ministro. 
Nel 1741, infatti, Walpole fu costretto alle dimissioni a seguito del voto di sfiducia del 
Parlamento. In quel caso, tuttavia, esse non determinarono, come sarebbe accaduto poco dopo 
con le dimissioni di Lord North, la caduta dell’intera compagine governativa. 
218 Questa è l’impostazione proposta da G. MARSHALL, Constitutional Conventions. 
The Rules and Forms of Political Accountability, op. cit., p. 55 e poi ripresa dalla dottrina 
moderna, tra cui vedi: I. LOVELAND, Constitutional Law, Administrative Law, and Human 
Rights. A critical introduction, Oxford University Press, Oxford, 2006, p. 306-314. Per una 
ricostruzione analitica del principio del responsible government si rinvia all’accurato lavoro 
di F. ROSA, Il controllo parlamentare sul governo nel Regno Unito. Un contributo allo studio 
del parlamentarismo britannico, Giuffrè, Milano, 2012, p. 3 ss. 
219 Per una ricostruzione di tali differenti interpretazioni si rinvia a: P. NORTON, 
Government Defeats in the House of Commons: Myth and Reality, in Public Law, 1978, p. 
360 ss.   
220 Si tratta dell’interpretazione proposta da P. NORTON, op. ult. cit. poi ripresa da F. 
ROSA, Il controllo parlamentare sul governo nel Regno Unito. Un contributo allo studio del 
parlamentarismo britannico, p. 12 ss. 
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una mozione di sfiducia ovvero con il rigetto di una mozione di fiducia nei 
confronti del governo in carica221. La sconfitta parlamentare su una questione 
centrale per la politica del governo determina, invece, la ricerca di una conferma 
del rapporto fiduciario, senza produrre di per sé alcun automatismo sul piano della 
mancata permanenza in carica del governo. Nessuna rilevanza ai fini del 
mantenimento in vita dell’esecutivo riveste, infine, il caso di voto contrario della 
Camera dei Comuni su questioni politiche secondarie. In ogni caso l’accertamento 
del venir meno del rapporto fiduciario tra Parlamento ed esecutivo determina per 
il governo l’alternativa tra dimissioni e scioglimento anticipato del Parlamento222. 
Se questa prima accezione del principio in parola sembra essere confinato, a causa 
della sua scarsa attuazione pratica, in una sorta di “limbo”223, la seconda trova 
invece un riflesso pratico più evidente. 
 L’unanimity rule attiene, infatti, alla necessaria coesione richiesta ai singoli 
membri del Cabinet in merito alle decisioni assunte in seno al governo. In virtù di 
tale regola tutti i membri dell’esecutivo devono perseguire compatti in Parlamento 
l’indirizzo politico deliberato dal gabinetto nonché assumere nei confronti 
dell’opinione pubblica un’unica ed unitaria posizione politica, comune a tutti i 
membri (eventuali dissenzienti compresi) tanto che il dissenso di un componente 
del governo non può trovare altra forma di manifestazione se non attraverso le 
dimissioni224. Ogni decisione del governo deve pertanto essere sostenuta con la 
                                                
221 Come sottolineato in F. ROSA, op. ult. cit., p. 13, nota 29, i voti sulla fiducia, in 
assenza di regole che ne disciplinino le procedure, non sono sempre facilmente individuabili. 
Si distinguono pertanto nella prassi: le confidence motion presentate dallo stesso governo; le 
censure motion presentate dall’opposizione e altre mozioni che possono essere qualificate 
come mozioni di fiducia in ragione della posizione occupata all’interno dell’ordine del giorno, 
della levatura dei deputati che prendono parte al dibattito, della stessa formulazione della 
mozione. 
222 Come analizzato più specificatamente in seguito, ai sensi della section 2 del Fixed-
term Parliaments Act 2011, in caso di sfiducia non si potrà procedere allo scioglimento se 
entro quattordici giorni la Camera dei Comuni approva una mozione di fiducia nei confronti 
di un nuovo esecutivo.  
223 G. MARSHALL, G.C. MOODIE, Some problems of the Constitution, Hutchinson & 
Co. Publishers, London, 1968, p. 66. Sono infatti assai scarsi gli episodi che, a partire dal XX 
secolo, hanno dato luogo al venir meno del rapporto fiduciario tra Camera e governo: la prima 
volta nel 1924 con le dimissioni del conservatore Baldwin, ancora una volta nel 1924 con lo 
scioglimento della Camera dei Comuni durante il gabinetto del laburista MacDonald ed infine 
nel 1979 quando la Camera dei Comuni approvò una mozione di sfiducia nei confronti del 
governo guidato da Callaghan. 
224 Tra i casi più emblematici in tal senso si ricordano le dimissioni del vice premier 
Howe, nel 1990, in aperto contrasto con il primo ministro Thatcher in materia di Unione 
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parola e con il voto da tutti i membri dell’esecutivo, a prescindere dalle opinioni 
personali e dall’effettiva partecipazione alle riunioni in cui questa è stata adottata. 
L’estrema conseguenza in caso di violazione della convenzione è, infatti, 
l’esercizio da parte del premier del potere di sacking225 nei confronti del ministro 
inadempiente. Alla luce della prassi in realtà poi non sono pochi i casi in cui la 
regola in questione è stata espressamente derogata per decisione del premier o 
della maggioranza dei componenti del Cabinet concedendo ai ministri un vero e 
proprio esonero dal rispettarla, nonché, più semplicemente, quelli nei quali il 
premier ha deciso di  tollerare la divergenza di opinione e la conseguente 
esternazione226. 
Infine, in virtù dell’ultimo dei tre corollari descritti (confidentially rule) i 
membri del governo sono tenuti ad osservare il più rigido riserbo e la massima 
segretezza in ordine alle questioni trattate in seno al Cabinet, non solo per ciò che 
riguarda il contenuto delle decisioni ma anche per ciò che concerne la 
documentazione ufficiale in possesso dell’organo. Tale obbligo di segretezza 
trova, a differenza delle altre espressioni del principio di responsabilità, un 
proprio riconoscimento esplicito in una fonte legale positiva, in particolare del 
Freedom of Information Act 2000227. La section 35 prevede la possibilità di 
negare la diffusione di informazioni riguardanti le politiche governative, le 
comunicazioni tra ministri, i pareri dei Law Officers e le richieste di tali pareri da 
parte dei Ministri, nonché le attività di supporto diretto svolte dagli uffici in 
favore dei membri dell’esecutivo.  
La dimostrazione della posizione di assoluta centralità del principio della 
collective responsibility nel funzionamento del Cabinet system è ribadita dalla 
                                                                                                                                 
europea; le dimissioni dei Short e Cook, nel 2003, contrari alla decisione del governo Blair di 
intervenire nella guerra in Iraq. 
225 Vedi infra paragrafo 3.2. 
226 Per una rassegna di tali casi si veda F. ROSA, Il controllo parlamentare sul Governo 
nel Regno Unito. Un contributo allo studio del parlamentarismo britannico, op. cit., p. 16 ss. 
dove sono altresì riportate le posizioni principali dottrinali circa le eccezioni al principio in 
questione. 
227 Per una ricostruzione dell’istituto si rinvia ex multis a: P. BIRKINSHAW, Freedom of 
Information. The Law, the Practice and the Ideal, Cambridge University Press, Cambridge, 
2010; J. WADHAM, J. GRIFFITHS, Blackstone’s Guide to The Freedom of Information Act 
2000, Oxford University Press, Oxford, 2005; R. AUSTIN, The Freedom of Information Act 
2000- a sheep in wolf’s clothing?, in J. JOWELL, D. OLIVER (a cura di), The Changing 
Constitution, Clarendon Press, Oxford, 2007.  
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recente adozione del Cabinet Manual228 da parte del governo Cameron 
nell’ottobre 2011: qui, dopo l’elaborazione del Ministerial Code229, il principio 
trova un espresso riconoscimento in un documento ufficiale del governo inglese. 
Il chapter 4 del Manuale è interamente dedicato al funzionamento interno del 
Cabinet e la responsabilità collegiale  viene richiamata soprattutto per le ultime 
due accezioni sopra descritte (unanimity rule e confidentially rule)230.  
 
2) Sistema elettorale maggioritario con conseguente affermazione di un 
sistema tendenzialmente bipartitico 
L’insegnamento di Leopoldo Elia231 ci ricorda quanto fondamentale sia, se 
non imprescindibile, per lo studio delle forme di governo l’analisi del sistema dei 
partiti, dunque conseguentemente, del sistema elettorale adottato. Questa 
constatazione trova nell’ordinamento inglese una particolare conferma, 
costituendo da sempre il plurality system232 uno dei principali elementi 
                                                
228 Il manuale è reperibile al sito internet www.cabinetoffice.gov.uk alla sezione 
“Resource library”. 
229 Anch’esso reperibile al sito internet www.cabinetoffice.gov.uk. Si vedano in 
particolare i paragrafi 2.1, 2.3, 8.3 del codice. Sulla natura dei tale due documenti citati vedi 
infra. 
230 I capitoli 4.2-4.3 stabiliscono che: «All government ministers are bound by the 
collective decisions of Cabinet, save where it is explicitly set aside,
 
and carry joint 
responsibility for all the Government’s policies and decisions. In practice, this means that a 
decision of Cabinet or one of its committees is binding on all members of the Government, 
regardless of whether they were present when the decision was taken or their personal views. 
Before a decision is made, ministers are given the opportunity to debate the issue, with a view 
to reaching an agreed position. It is for the Prime Minister, as chair of Cabinet, or the 
relevant Cabinet committee chair to summarise what the collective decision is, and this is 
recorded in the minutes by the Cabinet Secretariat». Riprendendo poi quanto già statuito dal 
Ministerial Code: «The principle of collective responsibility, save where it is explicitly set 
aside, requires that Ministers should be able to express their views frankly in the expectation 
that they can argue freely in private while maintaining a united front when decisions have 
been reached. This in turn requires that the privacy of opinions expressed in Cabinet and 
ministerial committees, including in correspondence, should be maintained». 
231 L. ELIA, Governo (forme di), op. cit., p. 634 ss. 
232 Per un approfondimento sul sistema elettorale inglese si rinvia a: D. BUTLER, The 
Electoral System in Britain since 1918, Clarendon Press, Oxford, 1963; H.F. RAWLINGS, Law 
and Electoral Process, Sweet and Maxwell, London, 1988; J. CURTICE, The British Electoral 
System: Fixture without Foundation, in D. KAVANAGH (a cura di), Electoral Politics, 
Clarendon Press, Oxford, 1992, p. 188-206; O. MASSARI, Collegio uninominale all’inglese e 
rappresentanza parlamentare, in G. CANTARANO, A. CANTARO (a cura di), Riforma 
elettorale e rappresentanza politica, Edizioni Scientifiche Italiane, Napoli, 1992, p. 68-81; O. 
MASSARI, Gran Bretagna: un sistema funzionale al governo di partito responsabile, in O. 
MASSARI, G. PASQUINO (a cura di), Rappresentare e Governare, Il Mulino, Bologna, 1994, p. 
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caratterizzanti il modello Westminster, in grado di condizionarne in modo 
inequivocabile l’intero assetto delle istituzioni sin dall’epoca medievale233. 
Dell’origine di questo sistema non si hanno tracce ben precise, non essendo per 
altro disciplinato in alcuna fonte normativa positiva234; esso si è affermato in via 
di prassi a partire dal XIV secolo, e ad oggi non vi è alcuno statute law che 
provveda ad esplicitarne i contenuti e il funzionamento.  
I membri della Camera dei Comuni sono eletti ciascuno in uno dei 
seicento235 collegi elettorali (constituencies) in cui risulta suddiviso il territorio 
britannico, secondo un metodo maggioritario uninominale, noto anche come “first 
past the post system” o “plurality system”. Si tratta di un sistema di tipo 
maggioritario che assegna il seggio in palio al candidato che ottiene il maggior 
numero di suffragi, e pertanto non necessariamente a colui che raggiunge la 
maggioranza assoluta dei voti, determinando un chiaro effetto selettivo rispetto al 
numero dei partiti rappresentati in Parlamento e che favorisce l’instaurarsi di uno 
stretto rapporto di responsabilità dell’eletto nei confronti del proprio collegio. 
Tale sistema ha contribuito a determinare uno scenario politico piuttosto 
semplificato, tendenzialmente di tipo bipartitico, tale da garantire un governo a 
composizione monopartitica (single party government)236. Due sono, infatti, le 
principali formazioni politiche del Regno a partire dal XX secolo: il partito 
conservatore (erede del partito tories di Benjamin Disraeli, le cui origini risalgono 
alla fine del XIX secolo)237 e il partito laburista (fondato nel 1906 come sviluppo 
                                                                                                                                 
25-43; R. BLACKBURN, The Electoral System in Britain, Macmillan, London, 1995; A. 
TORRE, Costituzione e sistema elettorale in Gran Bretagna, op. cit., p. 209-297. 
233 Riguardo alle origini storiche del sistema si rinvia a: O. MASSARI, Gran Bretagna: 
un sistema funzionale al governo di partito responsabile, op. cit., p. 25-26.. 
234 A. TORRE, Il Regno Unito, in P. CARROZZA, A. DI GIOVINE, G.F. FERRARI, Diritto 
costituzionale comparato, Laterza, Roma-Bari, 2009, p. 83. 
235 Con il Parliament Voting System and Constituencies Act 2011 è stato ridotto il 
numero dei seggi della House of Commons che prima ammontavano a seicentocinquanta unità 
e contestualmente è stato indetto il referendum per la modifica della legge elettorale. Come 
noto, la consultazione referendaria tenutasi il 5 maggio 2011 ha respinto con una netta 
maggioranza (67,9%) l’ipotesi di riforma del first past the post system. 
236 Sull’attuale sistema politico inglese si veda: P. WEBB, The Modern British Party 
System, Sage, London, 2000. 
237 In merito alle origini e agli sviluppi del Conservative Party si veda: R. BLAKE, The 
Conservative Party from Peel to Thatcher, Methuen, London, 1985; A. SELDON, S. BALL, 
Conservative Century: the Conservative Party Since 1900, Oxford University Press, Oxford, 
1994; R. HARRIS, The Conservatives. A History, Bantam Press, London, 2011. Per la fase 
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del Labour Representation Committee)238. Il grado di semplificazione del quadro 
politico determinato da tale sistema, peraltro, ha avuto il pregio di garantire 
all’elettore, almeno fino ad ora, la possibilità di operare una scelta netta per la 
policy e il governo del proprio paese239, determinando cioè l’ulteriore effetto 
dell’investitura indiretta del primo ministro da parte del corpo elettorale240. 
In virtù del sopra citato forte effetto selettivo, il sistema elettorale è stato, 
dunque, come ogni sistema di tipo maggioritario, sempre in grado di consegnare 
al paese una maggioranza parlamentare compatta e politicamente omogenea, 
composta da uno solo dei due partiti. Al netto delle due esperienze degli anni 
’20241 e di quelle più recenti del 1974 e del 2010242, infatti, le altre forze politiche 
difficilmente, pur conquistando un certo numero di seggi nella camera bassa, sono 
riuscite a guadagnarsi un ruolo e una forza numerica tali da essere determinanti 
per le sorti del governo. Rispetto alle ultime due esperienze più recenti, il primo 
                                                                                                                                 
politica più recente: T. BALE, The Conservative Party. From Thatcher to Cameron, Polity 
Press, Cambridge, 2010. 
238 Per una ricostruzione storica delle origini del partito laburista inglese si veda: H.M. 
PELLING, The Origins of The Labour Party, Clarendon Press, Oxford, 1965; A. REEKES, The 
Rise of Labour, 1899-1951, Palgrave Macmillan, London, 1991. Più recentemente: A. 
THORPE, A History of the British Labour Party, Palgrave Macmillan, London, 2001. 
239 E.C.S. WADE, A.W. BRADLEY, Constitutional and Administrative Law, Longmann, 
London New York, 1993, p. 180 ss; ovvero C. TURPIN, British Government and the 
Constitution, Butterworths, London, 1995, p. 433, in base al quale: «in a general election the 
electorate chooses, not only members of Parliament, but policies and a government».  
240 Secondo R. BRAZIER, Constitutional Practice. The Foundations of British 
Government, op. cit., p. 75: «A general election is today the machinery through which a 
Prime Minister is chosen».   
241 Il primo episodio di “hung Parliament” si ebbe nel 1923 quando i conservatori di 
Baldwin, pur vincendo le elezioni non riuscirono nell’intento di conseguire la maggioranza 
assoluta nella Camera dei Comuni consentendo in tal modo la formazione di un governo 
laburista di minoranza guidato da Mac Donald. Il secondo episodio risale a qualche anno 
dopo (il 1929); in tal caso la mancata conquista da parte di un partito della maggioranza 
assoluta dei seggi dette vita alla formazione di una coalizione laburisti-liberali. Cfr. in merito 
R. BRAZIER, op. ult. cit., p. 30 ss. 
242 Ipotesi di “hung Parliament” in realtà si sono verificate anche nel corso di una 
legislatura, dunque, non come diretta conseguenza dell’esito elettorale. È il caso dei governi 
Callaghan (autunno 1978) e Major (dicembre 1996), i quali dopo aver formato il proprio 
gabinetto videro venir meno l’appoggio di alcuni deputati di maggioranza. Il primo decise di 
ricorrere ad un patto con il partito liberal democratico il quale gli garantì l’appoggio esterno 
(c.d. “Patto Lib-Lab”); il secondo restò in carica senza stipulare alcun accordo con altre forze 
politiche fino alla fine della legislatura. In merito a tale accordo si veda l’analisi di I. MARSH, 
Liberal Priorities, the Lib-LAb Pact and the Requirements for Policy Influence, in 
Parliamentary Affairs, 1990, p. 292 ss. Sul fenomeno nel suo complesso: D.E. BUTLER, 
Governing without a Majority. Dilemmas for Hung Parliament in Britain, MacMillan, 
Basingstoke, 1987; V. BOGDANOR, The Coalition and the Constitution, Hart Publishing, 
Oxford, 2011.  
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dei due casi citati si riferisce alle elezioni politiche del febbraio 1974 nelle quali 
per la prima volta dal secondo dopoguerra si verificò l’ipotesi del c.d. “hung 
Parliament”243, ossia di un Parlamento in cui nessuna forza politica è in grado di 
esprimere la maggioranza assoluta dei seggi. Il secondo caso, invece, si riferisce 
alle ultime elezioni politiche del maggio 2010 all’esito delle quali, come noto, il 
partito di maggioranza relativa, quello conservatore, ha stipulato un’alleanza di 
governo, sancita formalmente nel Coalition Agreement244, con il partito 
liberaldemocratico di Nick Clegg in modo da potersi garantire un sostegno certo 
in sede parlamentare. 
La presenza di un sistema di partiti stabilmente organizzati e fortemente 
radicati nel sistema politico istituzionale, sicuramente facilitata dalla ormai 
consolidata disciplina elettorale di tipo maggioritario, implica immediate e 
rilevanti conseguenze riguardo al funzionamento del regime costituzionale, tanto 
da condizionarne l’intera forma di governo britannica: 
i) in primo luogo, per quanto riguarda la nomina del premier, il 
Sovrano, a cui formalmente spetta la scelta, deve incaricare per la formazione del 
nuovo gabinetto il leader del partito vincitore alle elezioni politiche; si tratta di 
«una investitura automatica in base alla quale si realizza quella che può essere 
considerata un’unione personale tra la figura del capo del governo e la figura di 
leader del partito vincitore»245; 
ii) in virtù della sua posizione di leader del partito di maggioranza, si 
concentra nelle mani del premier il potere di direzione politica, sia per quanto 
riguarda la composizione del gabinetto e più in generale dell’intero esecutivo, sia 
per quanto riguarda la direzione e il controllo sullo svolgimento dell’indirizzo 
                                                
243 Alle elezioni politiche del febbraio 1974 il partito laburista, con 301 seggi, 
conquistò la maggioranza relativa nella Camera dei Comuni, formando un governo di 
minoranza guidato da Harold Wilson che rimase in carica fino alle successive elezioni 
dell’ottobre dello stesso anno.  
244 In merito all’accordo del 2010 tra i due partiti si veda: C. FUSARO, L’accordo 
conservative-libdem alla base del governo Cameron: spunti di interesse costituzionale, in 
Quaderni costituzionali, 2010, 3, p. 639; C. MARTINELLI, Le principali riforme costituzionali 
alla luce del Coalition Agreement, in Quaderni costituzionali, 2010, 3, p. 645; R. 
BLACKBURN, The 2010 General Election Outcome and Formation of the Conservative-
Liberal democrat Coalition Government, in Public Law, 2011, p. 30 ss; G. CARAVALE, 
“England does not love coalitions?”. Referendum, elezioni e bilancio nel primo anno di 
governo di coalizione nel Regno Unito, in www.federalismi.it, n. 10/2011.  
245 C. MORTATI, Lezioni sulle forme di governo, op. cit., p. 171. 
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politico che è stato preventivamente oggetto di approvazione da parte del corpo 
elettorale246;  
iii) in ragione della sua origine e della sua omogenea composizione politica, 
il governo cessa di essere il “comitato esecutivo” della maggioranza parlamentare 
per divenire invece il “comitato direttivo”, assommando così su di sé sia la 
responsabilità per la funzione esecutiva che per quella legislativa (il Parlamento, 
infatti, attraverso la sua maggioranza si limita ad assecondare l’indirizzo politico 
stabilito dal leader del partito di governo che è anche il capo dell’esecutivo). 
Nonostante le condizioni di rigida alternanza dei due maggiori partiti alla 
funzione di governo, in realtà, lo scenario politico del Regno Unito è molto più 
articolato, dal che deriva la deviazione dalla forma pura del modello Westminster. 
Talvolta queste articolazioni hanno trovato espressione anche in sede 
parlamentare condizionando sensibilmente, in presenza di particolari congiunture 
politico-istituzionali, la stessa politica di governo247. Inoltre, ai partiti “nazionali” 
si devono aggiungere i diversi partiti regionali che operano nelle aree della 
devolution della Gran Bretagna, ossia in Scozia (Scottish National Party), in 
Irlanda del Nord (Ulster Unionist Party, Sinn Féin, Ulster Democratic Unionist 
Party, Social Democratic and Labour Party) e in Galles (Plaid Cymru). 
Nonostante la presenza significativa di ulteriori formazioni politiche in seno alla 
Camera dei comuni248 resta ancora valida, al di là della parentesi odierna della 
coalizione lib-dem, la struttura sostanzialmente bipartitica del sistema politico 
                                                
246 Un principio fondamentale del sistema politico inglese che non può essere 
trascurato per i suoi riflessi sulla forma di governo è infatti il c.d. principle of the mandate 
secondo cui un partito, se raggiunge il governo, è allo stesso tempo autorizzato e vincolato a 
realizzare gli impegni assunti con il suo programma elettorale. Cfr. sul punto C. TURPIN, 
British Government and the Constitution, op. cit.. p. 350. Assai rilevante è infatti il ruolo che 
in ogni consultazione elettorale giocano i c.d. manifestos dei partiti politici all’interno dei 
quali vengono esposti in modo dettagliato i programmi da realizzare in caso di conquista della 
maggioranza parlamentare. Si veda in merito: V.D. KAVANAGH, The Politics of Manifestos, 
in Parliamentary Affairs, 1981, p. 7 ss. 
247 Lo Scottish National Party per tutti gli anni ’70 riuscì a condizionare fortemente i 
gabinetti Wilson e Callaghan sia per la presenza di una dozzina di propri deputati nella House 
of Commons, sia per il fatto di aver messo oggettivamente in discussione la supremazia del 
Labour Party in uno dei suoi storici serbatoi di voti: la Scozia. 
248 L’attuale composizione della Camera dei Comuni vede il Partito conservatore con 
305 seggi, il partito laburista con 255, i liberaldemocratici con 57. I restanti seggi sono così 
distribuiti: 8 Democratic Unionist; 6 per lo Scottish National Party, 5 per Sinn Féin, 3 per 
Plaid Cymru, 3 per il Social Democratic and Labour Party, 1 per l’Alliance Party of Northern 
Ireland e 1 per il  Green Party.  
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inglese, come sempre favorita dal sistema elettorale maggioritario vigente. Ciò 
che tuttavia emerge come fattore di deviazione dall’originale modello 
Westminster è la presenza di un sistema politico tutt’altro che omogeneo ed 
unidimensionale249: il forte radicamento dei partiti nazionalisti nelle aree della 
devoluzione conduce ad un quadro politico maggiormente articolato, dove al 
sostanziale bipartitismo, appunto, si affianca un consistente quadro di formazioni 
politiche a forte connotazione regionale che, se pur non sufficientemente forti da 
compromettere l’alternanza labour-conservative, costituiscono comunque un 
fattore di disomogeneità del quadro politico. 
 
3) Costituzione non scritta e sovranità parlamentare 
Come già detto in precedenza, la Gran Bretagna è priva di una costituzione 
formale, dunque non esiste un unico testo scritto che disciplini l’organizzazione 
dei pubblici poteri nonché i diritti dei cittadini.  
La natura non scritta della costituzione affonda le proprie radici in una lenta 
e graduale evoluzione storica e non è dunque il frutto di «un’opzione astratta»250; 
in secondo luogo pur non essendovi una singola costituzione formale, esistono 
comunque norme di rilevanza costituzionale (leggi fondamentali, norme 
consuetudinarie e convenzionali) che, sebbene non giuridicamente sovraordinate 
rispetto alle altre fonti di produzione legislativa, sono comunque riconosciute 
come fonti vincolanti dell’ordinamento, in via di fatto osservate dal legislatore 
nonostante la loro non espressa vincolatività. Dall’assenza di una costituzione 
scritta non consegue, come già indicato in precedenza, la carenza di sistematicità 
dell’ordinamento. In realtà la presenza di alcuni solidi principi informatori 
dell’intero ordinamento (tra cui la rule of law, la soveregnity of Parliament, la 
separazione dei poteri) è in grado di compensarne l’assenza e di farne le veci. 
                                                
249 Nella ricostruzione teorica del modello Westminster Lijphart individuava come 
quinto majoritarian element l’esistenza di un sistema partitico monodimensionale, dunque di 
un quadro socio-politico piuttosto omogeneo. In realtà lo stesso Autore individua negli anni 
’70 il punto di svolta per la frammentazione delle basi sociali dei partiti, sia in ragione del 
radicamento dei partiti nazionalisti, sia a causa del superamento di una visione rigidamente 
classista della politica e della società che condusse ad un rimescolamento dell’elettorato 
inglese. 
250 A. TORRE, Regno Unito, il Mulino, Bologna, 2005, p. 37. 
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Si tratta, come detto, di principi vincolanti al pari di quelli positivamente 
sanciti in altre fonti costituzionali scritte di altri ordinamenti ma che anziché avere 
una genesi di natura legal-positiva sono, in perfetta armonia con i tratti 
caratterizzanti l’ordinamento di common law, il frutto di una lenta elaborazione 
storica, culturale e politica. 
Si deve tuttavia registrare, per quanto più specificatamente interessa il 
fenomeno del complessivo funzionamento dell’esecutivo, il tentativo sempre più 
incessante da parte delle autorità governative di formalizzare i contenuti di queste 
convenzioni e prassi all’interno di codici o manuali di natura ricognitiva, volti a 
superare il difetto di certezza che spesso ammanta la regolamentazione dei 
pubblici poteri. In tal senso si vedano sia il Ministerial Code251 che, più 
recentemente, il Cabinet Manual252. 
 
 4) Bicameralismo asimmetrico 
Fin dal XV secolo il Parlamento inglese ha assunto una conformazione 
bicamerale di tipo asimmetrico, dove la fondamentale differenza tra i due rami del 
Parlamento si esauriva nella natura rappresentativa della House of Commons e 
nella non elettività della House of Lords253.  
Per diversi secoli la prassi parlamentare aveva garantito un tacito equilibrio 
tra i due rami del Parlamento, i Comuni in particolare avendo acquisito fin dal 
regno di Enrico IV il primato della decisione in materia fiscale, ed i Lords avendo 
sempre rispettato tale orientamento non opponendosi alle decisioni assunte dalla 
prima camera. In altri termini, in assenza di un’espressa previsione normativa si 
era venuta formando una delle numerose convenzioni costituzionali che 
caratterizzano tutt’oggi l’ordinamento britannico.  
                                                
251 Il Ministerial Code reca una serie di regole di condotta volte a disciplinare 
l’esercizio della funzione ministeriale. Fu adottato per la prima volta nel 1945 da Clement 
Attle ma rimase fino al 1992 un atto interno al gabinetto. In quell’anno il premier Major 
decise di pubblicarne i contenuti con il nome di Questions of Procedures for Ministers. Il 
codice è stato recentemente oggetto di modifiche da parte del governo Cameron (maggio 
2010). Sulla natura e sullo status di tale documento si rinvia a: A.W. BRADLEY, K.D. EWING, 
Constitutional and Administrative Law, Longamn, Edinburgh, 2003, p. 1270.  
252 Come già anticipato si tratta di una guida che, per meri fini descrittivi, opera una 
ricognizione di tutte le regole giuridiche e convenzionali relative al funzionamento del 
governo.  
253 In merito alla storia del parlamentarismo inglese si rinvia a: R. BUTT, A History of 
Parliament. The Middle Ages, Constable, London, 1989. 
 95 
La validità di tale convenzione venne messa in crisi dalle vicende politiche 
del 1910 caratterizzate dal rifiuto dei Lords di approvare il bilancio presentato dal 
gabinetto Asquith, e dunque dalla conseguente lunga paralisi istituzionale che 
sfociò in nuove elezioni. Si vennero così a creare le premesse per l’adozione del 
Parliament Act 1911 il quale, di fatto, sancì formalmente, accanto all’asimmetria 
rappresentativa, l’asimmetria funzionale del bicameralismo inglese; con esso 
venne, infatti, sottratto ai Pari ogni potere di deliberare in materia finanziaria e su 
ogni altro money bill (legge di natura finanziaria)254.  
A questo seguì nel 1949 il secondo Parliament Act che portò a 
completamento la formale affermazione del bicameralismo e con il quale furono 
limitati ulteriormente gli spazi di intervento della Camera Alta nel procedimento 
legislativo, riducendo ad una sola sessione parlamentare la possibilità di esercizio 
del  delaying power, ovvero del potere di respingere un atto già approvato dai 
Comuni, ritardandone l’approvazione definitiva. Nel 1998 il governo laburista 
pose mano poi alla riforma della composizione della House of Lords riducendo la 
componente ereditaria dei peers a sole novantadue unità, stabilendo inoltre per la 
loro successione un sistema di elezioni suplettive, con la conseguente graduale 
eliminazione di tale categoria. 
Ad oggi, dunque, il bicameralismo inglese255 si fonda su una netta 
prevalenza della Camera dei Comuni su quella dei Lords, rappresentando la 
seconda, secondo gli insegnamenti di Bagehot, un’espressione della parte nobile 
                                                
254 Circa le trasformazioni del ruolo e delle funzioni della House of Lords si rinvia a: L. 
STURLESE, La crisi del bicameralismo in Inghilterra, Giuffrè, Milano, 1966; E.A. SMITH, The 
House of Lords in British Politics and Society, 1815-1911, Longmann, London, 1992. Più 
recentemente: G. CARAVALE, La Camera dei Lord nel dibattito sulle riforme costituzionali in 
Gran Bretagna, in Il Politico, 1996, p. 231 ss; V. BOGDANOR, Reform of the House of Lords: 
A Sceptical View, in Political Quarterly, 1999, p. 375; F.  CASSELLA, L’abolizione del 
principio ereditario nella riforma della Camera dei Lord (House of Lords Act 1999), in 
Diritto pubblico comparato ed europeo, 2000, p. 141 ss. 
255 Per una recente ricostruzione sul bicameralismo inglese si rinvia a: G. CARAVALE, Il 
bicameralismo britannico nel duemila, in Quaderni costituzionali, 2000, p. 545; G. 
CARAVALE, Il bicameralismo britannico e la sentenza Jackson v. Her Majesty’s Attorney 
General, in Nomos, 2006, p. 77 ss.; M. RUSSELL, Reforming the House of Lords: Lessons 
from Overseas, Oxford University Press, Oxford, 2000; M. RUSSELL, The British House of 
Lords: A Tale of Adaptation and Resilience, in J. LUTHER, P. PASSAGLIA, R. TARCHI (a cura 
di), A World of Second Chambers. Handbook for Constitutional Studies on Bicameralism. 
Vol. 4, Giuffrè, Milano, 2006, p. 65 ss. Per un ulteriore approfondimento si rinvia ad alcuni 
classici del diritto inglese: R. BUTT, The Power of Parliament, Constable, London, 1969; G. 
CAMPION, Developments in the Parliamentary System since 1918, in AA. VV., British 
Government since 1918, Allen and Unwin, London, 1950, p. 11 ss. 
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della Costituzione e non di quella efficiente. L’House of Lords, infatti, interviene 
nel procedimento legislativo mediante un mero potere sospensivo sui bills ed è 
peraltro spogliata, in virtù della c.d. Salisbury Convention256, di qualsiasi potere di 
intervento nei confronti dell’esecutivo. Il rapporto fiduciario è, infatti, in virtù di 
tale convenzione, esclusivamente instaurato nei confronti della Camera dei 
Comuni essendo inoltre preclusa alla Camera alta la possibilità di opporsi alle 
proposte inserite nel manifesto del partito che ha vinto le elezioni.  
Il bicameralismo differenziato inglese si riduce in sostanza ad un 
tendenziale monocameralismo: la House of Lords ricopre il ruolo di camera “di 
riflessione” in contrapposizione alla natura e alla funzione altamente politicizzata 
che invece contraddistingue la House of Commons. Di fatto il ruolo della Camera 
alta non si esaurisce a quella di mero “votificio”, conservando invece, soprattutto 
in determinate circostanze storiche257, un ruolo di ponderazione delle scelte 
politiche più significative, nonché in ragione della sua natura “dignified” un punto 




                                                
256 Cfr. in merito G. DYMOND, H. DEADMAN, The Salisbury Doctrine, House of Lords 
Library, 2006. 
257 A. TORRE in Interpretare la Costituzione britannica, op. cit, p. 409, richiama 
all’attenzione le vicende politiche relative all’anno 1984 in cui il gabinetto Thatcher operò 
delle modifiche consistenti in materia di decentramento amministrativo, abolendo il Greater 
London Council. In tale occasione si assistette ad un vero e proprio “revival” della Camera 
Alta caratterizzato da una netta presa di posizione per bloccare la proposta di riforma. La 
ferma opposizione dei Lords non suscitò gli esiti sperati ma di certo rivitalizzò la figura della 
Camera Alta nell’opinione pubblica e nello scenario politico istituzionale britannico. 
In merito a tali vicende si veda: D. WELFARE, An Anachronism with Relevance: The 
Revival of the House of Lords in the 1980s and Its Defence of Local Government, in 
Parliamentary Affairs, 1992, p. 205. 
258 Si segnala tuttavia, così come indicato da G. CARAVALE, Una Costituzione in 
trasformazione. Recenti sviluppi della forma di governo britannica, in F. LANCHESTER (a 
cura di), La Costituzione degli altri. Dieci anni di trasformazioni in alcuni ordinamenti 
costituzioanali stranieri, Giuffrè, Milano, 2012, p. 193, come la parziale riforma della House 
of Lords del 1999 «abbia avuto la conseguenza di peggiorare le relazioni tra tale assemblea e 
il governo, tanto che la Salisbury Convention è stata in questi anni disattesa più volte, come 
dimostrano le frequentissime sconfitte subite dall’esecutivo». A quanto pare, infatti, la 
riduzione della componente ereditaria avrebbe fatto acquisire ai componenti della Camera alta 
una rinnovata fiducia nel proprio ruolo, costringendo in più occasioni il governo a cercare con 
questi un compromesso per non vedere del tutto pregiudicati i propri provvedimenti. Cfr. in 
tal senso anche M. RUSSELL, A Stronger Second Chamber? Assessing the Impact of House of 
Lords Reform in 1999 and the Lessons for Bicameralism, in Political Studies, 2010, p. 866 ss. 
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5) Gli altri elementi identificativi del modello  
Tra gli elementi caratterizzanti il modello descritto da Lijphart 
figurerebbero anche due ulteriori peculiarità: la centralità ed unitarietà del sistema 
di governo e la sostanziale assenza di istituti di democrazia diretta. Questi aspetti 
sono stati volutamente tralasciati sia per la maggiore attinenza di essi con il tema 
delle forme di stato - che in questa sede non abbiamo modo di approfondire in 
ragione soprattutto della scarsa rilevanza rispetto all’oggetto della ricerca che si 
intende svolgere- sia per le evoluzioni normative e istituzionali che si sono 
registrate a partire dagli anni ’70 e che hanno completamente mutato il rispettivo 
quadro di riferimento. Ci riferiamo in particolare alle riforme di decentramento 
amministrativo259 con le quali sono state riorganizzate le autonomie locali e poi 
attuate le prime forme di devolution, nonché, al progressivo estendersi delle forme 





                                                
259 Per un approfondimento sulla devolution inglese si rinvia ex multis a: V.P. 
LEYLAND, L’esperimento della devolution nel Regno Unito: uno sconvolgimento dell’assetto 
costituzionale?, in Le Regioni, 2000, 2, p. 341 ss.; V. BOGDANOR, Devolution in United 
Kingdom, Oxford University Press, Oxford, 2001; A. TORRE, «On Devolution». Evoluzione e 
attuali sviluppi delle forme di autogoverno nell’ordinamento costituzionale britannico, in Le 
Regioni, 2000, p. 203; V.P. LEYLAND, La Multi-Layered Constitution e il tentativo di 
devolution nelle Regioni inglesi, in Le Regioni, 2006, 1, p. 9 ss.; A. TORRE, Dalla devolution 
classica alla regionalizzazione dell'Inghilterra. Profili costituzionali, in Diritto pubblico 
comparato ed europeo, 2003, p. 121 ss.; A. ZORZI GIUSTINIANI, Le metamorfosi dello Stato 
unitario: "décentralisation" francese e "devolution" britannica a confronto, in Le Regioni, 
2006, p. 269 ss.; A. TORRE, Le metamorfosi del governo territoriale (lo Stato devoluto è una 
nuova forma di Stato?), in ID. (a cura di), Processi di devolution e transizioni costituzionali 
negli Stati europei, Giappichelli, 2007, p. 309; R. DEACON, A. SANDRY, Devolution in Britain 
Today, Edinburgh University Press, Edinburgh, 2007. Per il local government: A. TORRE, 
L’evoluzione delle forme di governo locale nel Regno Unito. Spunti ricostruttivi e principi 
ispiratori, in S. GAMBINO (a cura di), L’organizzazione del governo locale. Esperienze a 
confronto, Maggioli, Rimini, 1992, p. 176 ss.; D. WILSON, C. GAME, Local Government in 
the United Kingdom, Palgrave Macmillan, Basingstoke, 2006; G. CARAVALE, Unelected, 
unaccountable and unloved. Il fallimento del regionalismo inglese, in www.federalismi.it, n. 
23/2012. 
260 Si pensi al referendum sull’adesione del Regno Unito alla Comunità europea nel 
1975, ai referendum sulla devoluzione di Galles, Irlanda del Nord e Scozia dopo il 1997 e più 
recentemente al referendum sulla riforma elettorale nel 2011. Si rammenta infine che 
l’European Union Act 2011 ha reso obbligatorio sottoporre a referendum qualsiasi modifica 
dei Trattati europei e qualsiasi riconoscimento di ulteriori poteri all’Unione. 
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3. La classificazione della forma di governo inglese dall’età vittoriana ai 
giorni nostri: un’opzione ancora incerta 
 
Dunque, il modello Westminster, risultato di una plurisecolare evoluzione 
storica, e caratterizzato dall’assenza di una costituzione scritta, identifica un 
particolare sistema politico istituzionale che poggia le proprie fondamenta su due 
principi: il principio della sovranità parlamentare, che fa del Parlamento il luogo 
della massima espressione della democrazia, e che nell’ordinamento inglese si 
declina nella «stretta unione» tra l’esecutivo e il legislativo (sancita dal rapporto 
fiduciario intercorrente tra i due poteri), nonché il principio della responsabilità 
collegiale del gabinetto nei confronti del legislativo.  
A questi due principi si accompagna poi, a suggello del rapporto fiduciario 
intercorrente tra Parlamento e esecutivo, la convenzione in base alla quale si 
instaura una coincidenza tra premiership di governo e leadership del partito 
maggioritario, in grado di determinare un rafforzamento della predetta relazione 
tra i due poteri dello stato. Infatti, l’organizzazione dei poteri costituzionali in una 
forma di governo a base parlamentare quale quella britannica si esaurisce oggi 
non tanto nell’esistenza separata di un Parlamento che legifera e di un esecutivo 
che amministra, bensì «nel circuito di relazioni cooperative che si realizza tra 
essi»261 e che nella coincidenza tra leadership di partito e di governo trova il 
principale mezzo di affermazione.  
L’indice rivelatore di tale forte connessione tra la parte esecutiva e 
legislativa dello Stato la si ricava prima ancora che dal pensiero dei grandi giuristi 
della storia costituzionale inglese (per i quali vedi infra paragrafo 3.3), dalla 
differente terminologia in uso nella scienza giuspubblicistica, sia inglese che 
italiana, per indicare e descrivere la forma di governo britannica. Si assiste, così, 
ad un uso diversificato delle formule: «Parliamentary government»262, a voler 
sottolineare la maggiore sensibilità all’impostazione classica della sovereignty of 
                                                
261 A. TORRE, Il Regno Unito, in P. CARROZZA, A. DI GIOVINE, G.F. FERRARI, op. cit., 
p. 84. 
262 H.J. LASKI, Parliamentary Government in England, op. cit. 
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Parliament; «Prime Ministerial government»263, per enfatizzare la preminenza del 
premier nel sistema istituzionale; «Cabinet government»264, per richiamare 
l’attenzione sulla centralità dell’esecutivo. Ancora più specifica è poi la scelta di 
coloro che individuano nell’ambito dell’esecutivo l’elemento qualificante della 
forma di governo così da utilizzare i termini di «Ministerial government» o «Inner 
Cabinet»265 od altri ancora che, infine, ricorrono al modello del «core 
executive»266, espressione ultimamente inflazionata per indicare come l’indirizzo 
politico sia determinato da un raggruppamento poco definito e in continuo 
mutamento (in ragione della decisione da assumere) di ministri di Stato e alti 
funzionari dell’esecutivo. 
La stessa ricchezza terminologica la si rinviene all’interno del dibattito 
dottrinale italiano267. Anche in questo caso non mancano coloro i quali pongono al 
centro dell’attenzione, secondo l’insegnamento diceyano, il Parlamento268; altri 
che invece sottolineano la preminenza del gabinetto269 o del premier270; chi infine 
ricorre al modello del party government individuando nel sistema partitico il vero 
elemento caratterizzante della forma di governo inglese271. 
                                                
263 R.H.S. CROSSMAN, The Myths of Cabinet Goverment, Harvard University Press, 
Cambridge, 1972. 
264 J.P. MACKINTOSH, The British Cabinet, op. cit.; I. JENNINGS, Cabinet Government, 
op. cit.; S. JAMES, British Cabinet Government, Routledge, London-New York, 1999; M. 
BURCH, I. HOLLIDAY, The British Cabinet System, Harvester Wheatsheaf, London, 1996.  
265 Sull’utilizzo di tali termini si veda: R. ELGIE, Models of Executive Politics: A 
Framework for the Study of Executive Power Relations in Parliamentary and Semi-
Presidential Regimes, in Political Studies, 1997, 2, p. 217 ss. S. JAMES, British Cabinet 
Government, op. cit., p. 133 ss. distingue tra gli “inner Cabinets” e gli “inner circles”: i primi, 
organi formalmente creati per assumere decisioni in luogo del plenum del gabinetto; i 
secondi, riunioni informali tra premier e una cerchia ristretta di ministri per discutere 
questioni di attualità politica e concordare una comune linea di azione. 
266 R.A.W. RHODES, P. DUNLEAVY (a cura di), Prime Minister, Cabinet and Core 
Executive, St. Martin’s Press, New York, 1995. 
267 Una prima esauriente ricostruzione del dibattito dei giuristi italiani circa la 
qualificazione della forma di governo inglese è rinvenibile in: A. TORRE, J. FROSINI, The 
Queen and Her “President”. Una presidenzializzazione della forma di governo parlamentare 
britannica?, in A. DI GIOVINE, A. MASTROMARINO (a cura di), La presidenzializzazione degli 
esecutivi nelle democrazie contemporanee, Giappichelli, Torino, 2007, p. 29 ss.  
268 C. MORTATI, Lezioni sulle forme di governo, op. cit., p. 189;  
269 G. DE VERGOTTINI, Diritto costituzionale comparato, Cedam, Padova, 2007, p. 600 
ss. 
270 T. MARTINES, Governo parlamentare ed ordinamento democratico, Giuffrè, 
Milano, 1967, p. 96; G. GUARINO, Il regime parlamentare, in Scritti dedicati ad Alessandro 
Raselli, Giuffrè, Milano, 1971, p. 869 ss.   
271 S. ORTINO, Diritto costituzionale comparato, op. cit., p. 180 ss. 
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Solo in parte, tuttavia, l’utilizzo di una di queste espressioni in luogo delle 
altre intende esprimere, più o meno direttamente, una diversa visione dell’assetto 
delle relazioni intercorrenti tra Parlamento ed esecutivo ed in particolare una 
maggiore sensibilità per le istanze dell’una o dell’altra istituzione politica, tanto 
che le espressioni anzidette sono spesso utilizzate indifferentemente per nominare 
la forma di governo inglese272. 
Una prima conclusione che invece è possibile trarre da una terminologia 
così diversificata è data dalla difficoltà di “costringere” la forma di governo 
inglese in una formula precisa in grado di riassumerne le caratteristiche principali. 
Le ragioni di una tale complessità sono in primo luogo da individuarsi 
nell’assenza di una costituzione formale, dunque dalla carenza di un quadro 
giuridico positivo in grado di delimitare con chiarezza ruolo e funzioni dei 
principali organi costituzionali. Non è certamente da meno, altresì, il fatto che da 
tale carenza di formalismo derivi un quadro complessivo in continua, se pur 
graduale, evoluzione, fortemente condizionato dagli sviluppi politici e sociali 
della Nazione. In parte i frutti di tale evoluzione sono stati indicati nei paragrafi 
che precedono273; riguardo ai mutamenti delle fasi storiche più recenti si rinvia al 
prosieguo della ricerca.  
L’assenza di una costituzione formale ha come ulteriore conseguenza, 
almeno per chi intende approfondire lo studio della forma di governo, la necessità 
di porre particolare attenzione alle conventions che in particolare governano i 
rapporti tra esecutivo e legislativo, dunque alle posizioni espresse in merito dalla 
dottrina giuspubblicistica. Diventa in altre parole fondamentale, per comprendere 
le evoluzioni della forma di governo, nonché per apprezzarne i cambiamenti e 
valutarne gli impatti sul sistema istituzionale, analizzare le principali opere della 
scienza giuridica che hanno analizzato e descritto tali convenzioni, essendo questo 
                                                
272 Anche nel corpo del testo di questa ricerca si utilizzeranno talvolta 
indifferentemente i termini citati pur non rinunciando in sede di conclusioni ad individuare la 
formula classificatoria meglio in grado di esprimere e rappresentare le caratteristiche della 
forma di governo inglese. 
273 Si fa riferimento in particolare alla descritta evoluzione della forma di governo 
inglese dal modello del government by Parliament al government by party in Parliament, 
dunque alla progressiva affermazione del ruolo del Cabinet a discapito del Sovrano e del 
Parlamento. 
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l’unico elemento utile a far luce su aspetti e meccanismi altrimenti difficilmente 
decifrabili. 
Rimane comunque ferma in ciascuna delle diverse formulazioni anzidette, la 
consapevolezza di una forte connessione tra le due componenti dello Stato, 
dunque della sostanziale presenza di uno strategico continuum tra maggioranza 
parlamentare e gabinetto tale da consentire, ai fini del nostro studio, un uso 
almeno inizialmente (e con una certo tollerabile grado di approssimazione) 
indifferenziato dei termini definitori anzidetti. Questo, in ultima analisi, significa 
che dal medesimo assetto istituzionale delle relazioni tra governo e Parlamento si 
possono individuare più chiavi di lettura non necessariamente in antitesi l’una con 
l’altra, ciascuna in grado di rappresentare e decifrare l’articolata rete dei cosiddetti 
checks and balances intercorrente tra le due istituzioni. 
Come del resto chiaramente suggeritoci da Torre in uno dei suoi numerosi 
contributi in merito alla forma di governo inglese274, si deve ritenere che non 
esista antitesi né antinomia alcuna in Gran Bretagna fra il delinearsi di un forte 
ruolo del gabinetto, e dunque della premiership, e la supremazia del Parlamento; 
in altre parole, in perfetta sintonia con quanto precedentemente affermato, si può 
altresì asserire che «l’incremento delle attribuzioni dell’Esecutivo britannico non 
deve essere automaticamente considerato come un fattore di negazione della 
suprema autonomia del Parlamento»275. Il parliamentary government può, infatti, 
essere rappresentato nella sua moderna accezione come un circuito ininterrotto di 
potere nel quale il Parlamento formalmente produce la funzione di governo ma a 
sua volta è controllato dall’esecutivo276 attraverso quel nesso tra premiership di 
governo e maggioranza parlamentare di cui si accennava dinnanzi e che 
costituisce senz’altro l’elemento qualificante del sistema istituzionale inglese. 
In ciascuna delle principali ricostruzioni teoriche della dottrina 
costituzionalistica britannica in tema di forma di governo, a partire dall’età 
vittoriana, non manca la consapevolezza di tale dato, rimanendo ben chiaro sullo 
                                                
274 A. TORRE, Poteri del Primo Ministro e organizzazione ministeriale nell’Esecutivo 
di Tony Blair, in Diritto pubblico comparato ed europeo, 2002, 1, p. 215. 
275 A. TORRE, op., ult. cit., p. 215. 
276 Così viene descritto il parliamentary government in A. TORRE, op. ult. cit., ibidem. 
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sfondo di ogni elaborazione concettuale, in termini più o meno marcati, la “stretta 
unione” tra la componente legislativa e quella amministrativa.  
L’unica nota stonata in questo unanime coro di voci è rappresentata dalle 
posizioni di Dicey il quale, nella sua Introduction to the Study of the Law of the 
Constitution, dimostra una scarsa attenzione, per non dire una certa avversione, 
nei confronti dell’affermazione del Cabinet sul piano istituzionale. Questa sua 
posizione la si può evincere più che da un’espressa negazione del ruolo 
dell’esecutivo, e del suo leader, da una opzione letteraria ben chiara, rappresentata 
plasticamente dalla scelta di dedicare alla trattazione del Cabinet una parte assai 
limitata della sua opera. Del resto l’impianto teorico diceyano, che come abbiamo 
visto continua a costituire un valido punto di riferimento anche per i giuristi 
dell’epoca contemporanea, si incentra totalmente sui principi della dottrina 
liberale della supremacy of Parliament e della rule of law, dunque su principi 
difficilmente conciliabili con il riconoscimento di un ruolo sempre più influente 
del gabinetto e del suo primo ministro nella politica del paese. La stessa 
designazione dei membri del Cabinet viene descritta, in perfetta sintonia con tali 
ideali, come una recente ed ulteriore declinazione della supremazia 
parlamentare277. 
Rimanendo in epoca vittoriana, abbiamo già visto come Bagehot adottasse 
una visione del tutto differente, valorizzando in misura non trascurabile l’operato 
dell’esecutivo. Descrivendo la Camera dei Comuni, piuttosto che sottolinearne le 
prerogative legislative, ne richiamava la natura di organo dotato di un potere 
elettivo finalizzato alla selezione del premier e dunque del “suo” gabinetto278. 
Laski, quasi un secolo dopo, ne evidenziava invece il ruolo di guida e direzione 
della maggioranza nella House of Commons, consistente nel fornire al Parlamento 
                                                
277 I principali manuali di diritto pubblico inglese non nascondono ancora tutt’oggi una 
certa inclinazione a rappresentare la scelta della composizione del Cabinet come un’indiretta 
conseguenza della supremazia parlamentare, essendo essa comunque espressione degli esiti 
elettorali e dunque degli equilibri interni alla maggioranza politica in seno alla Camera dei 
Comuni. Si pensi, più recentemente, nonostante le divergenze di vedute su rilevanti questioni 
politiche, alla presenza di Gordon Brown all’interno del gabinetto Blair e del vice premier 
Michael Heseltine nel governo guidato da John Major. 
278 W. BAGEHOT, La Costituzione inglese, op. cit., p. 53. 
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i programmi di governo su cui innestare le proprie decisioni legislative e dunque 
dirigerne l’attività279.  
Analoghe valutazioni in merito alla centralità del gabinetto nel sistema 
istituzionale inglese si rinvengono, qualche decennio dopo, nelle opere di 
Jennings280 e Mackintosh281. Rispetto alla dottrina precedente, tuttavia, affiorano 
considerazioni critiche circa l’effettiva stabilità di un sistema totalmente 
incentrato sul ruolo del gabinetto come unico centro di decisione politica. In 
entrambi, come si avrà modo di analizzare in seguito, inizia ad emergere cioè la 
consapevolezza di un quadro più complesso dove il ruolo del Cabinet, soprattutto 
in ragione della mole di lavoro sempre più consistente da evadere, necessita di 
essere integrato da sedi decentrate e più ristrette di decisione politica: tra queste, 
non solo i comitati intergovernativi, ma, in misura sempre più consistente, lo 
stesso premier282. 
Nessuna frammentazione del quadro costituzionale, nessuna rigida 
bipartizione tra i poteri dello Stato traspare dalle citate ricostruzioni: legislativo ed 
esecutivo restano infatti ancora concepiti come un unico centro di decisione 
politica dove il Cabinet è la sede in cui tale connessione si manifesta nella sua più 
evidente espressione. 
In altri termini, la forma di governo parlamentare del Regno Unito ha 
continuato ad essere interpretata per lungo tempo (ed in parte ancora tutt’oggi) 
secondo un’ottica ancora molto influenzata dalla analisi di Bagehot. Sicuramente 
ancora valida oggi, come dimostreremo all’esito di questa ricerca, è dunque la 
lettura che vede il sistema istituzionale risolversi, pressoché esaustivamente, nel 
rapporto di diretta compenetrazione che, pur nella netta distinzione delle rispettive 
funzioni, sussiste tra legislativo ed esecutivo: un rapporto che è regolato da un 
complesso di norme non scritte, ma non per questo meno consolidate, in virtù 
della reiterazione di ben precise prassi istituzionali e l’applicazione di regole che 
                                                
279 H.J. LASKI, Parliamentary Government in England, op. cit., p. 221. 
280 I. JENNINGS, Cabinet Government, op. cit., p. 228, in base al quale «[…] the 
Cabinet is the directing body of the national policy. […] it is able to forward that policy by 
reason of its control of the House of Commons». 
281 J.P. MACKINTOSH, The British Cabinet, op. cit., p. 411 ss. 
282 J.P. MACKINTOSH, op. ult. cit, p. 412 così afferma: «The Cabinet also see the major 
policy decisions, but a body with an average number of twenty regularly facing a heavy 
agenda is not very suitable for thrashing out problems and making long-term plans».  
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nascono da intese politiche che rientrano nel novero delle conventions of the 
Constitution.   
Sempre sulla base di tale assunto di base, il gabinetto, in quanto “comitato 
direttivo” del Parlamento, assume pertanto un ruolo decisivo non solo nella 
determinazione dell’indirizzo politico ma anche, più puntualmente, nella 
programmazione dei lavori parlamentari, dunque nella fissazione dell’ordine del 
giorno dei lavori della Camera bassa. Questa posizione di forza del governo sul 
Parlamento, giova ribadirlo, è la conseguenza del principio del suffragio 
universale e della struttura tendenzialmente bipartitica della politica britannica, 
favorita da un sistema elettorale di tipo “plurality”. Il gabinetto, in forza della sua 
stessa composizione caratterizzata dalla presenza dei maggiori esponenti del 
partito di maggioranza, costituisce il centro nevralgico della forma di governo, 
vigendo per i deputati una rigida disciplina di partito che li vincola al rispetto 
delle decisioni e delle direttive adottate in seno all’organo esecutivo.  
Ciò si riassume in quello che Costantino Mortati definiva il passaggio dal 
«governo parlamentare» al «governo maggioritario», cioè a quella forma di 
governo in cui la funzione di indirizzo politico appartiene al partito di 
maggioranza e ai suoi organi direttivi283 e che è in grado di influire anche sulla 
natura stessa di uno dei principali istituti caratterizzanti una forma di governo 
parlamentare: lo scioglimento delle camere. Si andò dissolvendo, infatti, la sua 
funzione di strumento per ottenere la fedeltà e la compattezza della maggioranza 
parlamentare per assumere invece le vesti di «uno strumento di governo, utilizzato 
soltanto per ottenere la pronuncia popolare su questioni nuove o particolarmente 
gravi, o per anticipare le nuove elezioni in un momento in cui il governo in carica 
risenta meno delle influenze sfavorevoli, necessariamente derivanti dall’uso del 
potere politico»284.  
Lo spazio d’intervento che in tal modo residua al Parlamento non è solo 
quello formale di esercizio del potere normativo, dell’approvazione degli statutes, 
bensì, ed in una misura non affatto trascurabile, quello di controllo democratico 
sull’operato del governo. Assume in tal senso, grazie in particolare all’azione 
                                                
283 C. MORTATI, Lezioni sulle forme di governo, op. cit., p. 179. 
284 C. MORTATI, op. ult. cit., p. 179. Sulla riforma del Fixed-term Parliaments Act 2011 
si veda il paragrafo 3.2. 
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politica del deputato laburista Attlee, uno spazio del tutto rilevante l’opposizione 
parlamentare tramite il formale riconoscimento del suo leader all’interno del 
Ministers of the Crown Act 1937 e alla successiva costituzione dello Shadow 
Cabinet. Ad esso sono infatti riconosciuti, in virtù della rilevanza costituzionale 
attribuitale, una serie di poteri e prerogative in grado di incidere sensibilmente 
sull’esercizio delle funzioni parlamentari e di governo285. 
 
 
3.1 In particolare sulle posizioni della dottrina in merito alla 
premiership e i suoi riflessi sulla forma di governo  
 
Ma è proprio in ragione della suddetta sovrapposizione tra leadership di 
partito e di governo che viene ad emergere all’interno della forma di governo la 
figura del premier.  
Anche con riferimento a questo organo la prospettiva storica appare 
preferibile ai fini della nostra analisi. Le sue origini sono a dire il vero da ritenersi 
risalenti, secondo una ricostruzione ormai unanime, al gabinetto guidato da 
Robert Walpole. Questi, nel 1721, venne chiamato da Giorgio I di Hannover a 
ricoprire la carica di Primo Lord del Tesoro a seguito dello scandalo finanziario 
della South Sea Company286 che vide coinvolti numerosi esponenti del Parlamento 
e del precedente gabinetto del Re. L’efficace e rapida soluzione della crisi di 
credibilità gli valsero una posizione di indiscussa preminenza nell’ambito 
dell’esecutivo, soprattutto in ragione del suo ruolo di tesoriere del Regno, tanto da 
arrivare ad esercitare una forte influenza sui membri del gabinetto e su entrambi i 
rami del Parlamento. La permanenza in carica fino al 1742, ma soprattutto 
l’instaurarsi di un sistema poco cristallino e virtuoso di clientelismo e di 
distribuzione di incarichi e prebende varie ai parlamentari, contribuirono a 
consolidare ulteriormente questa sua posizione di forza e di guida dell’esecutivo. 
                                                
285 In merito allo statuto dell’opposizione britannico si rinvia a: G. DE VERGOTTINI, Lo 
«Shadow Cabinet». Saggio comparativo sul rilievo costituzionale dell’opposizione nel regime 
parlamentare britannico, Milano, Giuffrè, 1973; N. JOHNSON, Opposition in the British 
Political System, in Government and the Opposition, 1997, p. 488 ss; V. CASAMASSIMA, 
L’opposizione parlamentare. Le esperienze britannica ed italiana a confronto, Edizioni il 
Campano, Pisa, 2008. 
286 In merito si veda A. TORRE, Regno Unito, op. cit., p. 82. 
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È dunque su una «piattaforma di malaffare politico-finanziario e di 
clientelismo»287 che si innestò la genesi della premiership all’interno del governo 
britannico. Dopo il gabinetto Walpole il ruolo del primo ministro rimase 
strettamente connesso con quello di Primo Lord del Tesoro; il premier percepiva 
infatti una retribuzione solo in virtù del suo ruolo di ministro del Tesoro. 
Il consolidamento della figura del prime Minister si ebbe poi in 
concomitanza con la prima guerra mondiale, quando la necessità di disporre di un 
governo funzionale alle esigenze militari nonché capace di adottare decisioni in 
breve tempo, indusse nel 1916 il primo ministro Lloyd George a dar vita ad un 
War Cabinet formato da un numero molto esiguo di ministri. In questa 
circostanza, infatti, il premier, al fine di rendere più efficiente l’operato del 
governo, istituì un Cabinet Secretariat288, da lui direttamente controllato e diretto, 
a cui venne affidato il compito di riordinare le procedure all’interno 
dell’esecutivo, di rendere pubbliche le delibere da esso adottate, di fornire ai 
membri del governo la documentazione necessaria per le delibere, di formulare 
con il premier l’ordine del giorno delle sedute del gabinetto. La appena descritta 
creazione di un apparato amministrativo ad hoc per il supporto all’attività del 
gabinetto determinò, insieme all’incedere delle sempre più pressanti esigenze di 
celerità decisionali imposte dagli eventi bellici, un notevole rafforzamento del 
primo ministro che di quella struttura era il vertice.  
Ma la svolta decisiva nell’affermazione di una vera e propria preminenza 
del premier nel sistema istituzionale inglese si ebbe con la riforma elettorale che, 
nel 1918, introdusse il suffragio universale e, da lì innanzi, garantì sempre 
un’investitura democratica indiretta in grado di conferirgli una posizione di forza 
nei confronti del proprio gabinetto.  
Questo percorso fu portato a compimento a partire dal secondo conflitto 
mondiale, in occasione della formazione del War Cabinet guidato da Churchill289. 
In tali circostanze la gravità della situazione indusse il premier ad assumere poteri 
quasi dittatoriali sui quali il Parlamento non esercitava un vero e proprio 
                                                
287 A. TORRE, op. ult. cit., p. 83. 
288 Per un approfondimento in merito alle origini e al ruolo del Cabinet Secretariat si 
rinvia a: W.I. JENNINGS, Cabinet Government, op. cit., p. 242 ss. 
289 In merito a tale periodo storico, per ulteriori chiarimenti, si rinvia a: M. BURCH, I. 
HOLLIDAY, The British Cabinet System, op. cit., p. 19 ss. 
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controllo290. La fine degli eventi bellici e la conseguente affermazione delle prime 
politiche di welfare a cui si connetteva l’espansione dell’apparato pubblico 
completarono il quadro, portando il governo a darsi una struttura più articolata e 
complessa (grazie anche al nascere di nuovi comitati interministeriali) nella quale, 
inevitabilmente, il premier avrebbe assunto il ruolo di coordinamento e 
supervisione.   
In realtà tale graduale affermazione del ruolo del premier, non fu oggetto di 
un eguale apprezzamento da parte dei giuristi che nel corso del tempo si sono 
occupati di studiare la forma di governo e la storia costituzionale inglese.  
Per quanto nello specifico concerne la posizione del primo ministro nel 
sistema istituzionale, se da un lato non mancarono coloro che da subito ne colsero 
l’evoluzione e l’incontestabile rafforzamento, vi fu chi, di contro, rimase fedele ad 
una visione strettamente parlamentare della forma di governo. Tra questi ultimi 
spicca senz’altro per rilevanza, come in precedenza già anticipato, il nome di 
Albert Venn Dicey. Questa sua posizione emerge non tanto in ragione di 
un’espressa presa di posizione contraria ad una simile lettura, quanto soprattutto 
dalla già descritta scelta di trascurare quasi completamente nei propri scritti il 
ruolo e il funzionamento del gabinetto e dei suoi ministri.  
Anche in relazione a questo aspetto, di avviso nettamente contrario a quello 
del giurista vittoriano ritroviamo nuovamente Walter Bagehot, certamente non 
nuovo a visioni radicalmente innovative rispetto a quelle dei suoi contemporanei. 
Per primo sottolineò l’importanza della funzione e del ruolo del premier 
collocandolo tra le parti della Costituzione che egli denominava efficienti, 
definendolo come «colui dal quale dipende ogni cosa e che all’occorrenza, quando 
le circostanze lo richiedano, deve assumersi grandi responsabilità e impiegare 
tutta la forza di cui dispone»291. 
Il contenuto antitetico di queste due diverse visioni del medesimo fenomeno 
politico-istituzionale, peraltro frutto di una stessa epoca storica, ci consentono 
un’ulteriore considerazione sulla natura della Costituzione britannica che in parte 
costituisce la conferma di quanto ampiamente anticipato in precedenza. In altri 
                                                
290 Si veda in tal senso: J.P. MACKINTOSH, The British Cabinet, op. cit., p. 428. 
291 W. BAGEHOT, La Costituzione inglese, op. cit., p. 84.  
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termini, anche da questa osservazione, traspare il notevole potenziale 
interpretativo offerto dalla stessa. L’assenza di un testo formale, se da un lato 
compensato da una forte e indiscussa affermazione delle convenzioni e delle 
prassi costituzionali, è foriera di letture ed interpretazioni anche notevolmente 
distanti tra loro, che per un certo periodo, nel caso in questione, sono riuscite 
anche a convivere nella dottrina giuridica inglese fino all’evoluzione definitiva 
della forma di governo parlamentare nella sua declinazione «a prevalenza del 
primo ministro»292. 
Come già anticipato, con l’avvento del suffragio universale (e in misura 
ancora più rilevante la fine del secondo conflitto mondiale), dunque con il 
definitivo affermarsi del bipolarismo partitico, si venne infatti definitivamente a 
consolidare la posizione di centralità del premier all’interno dell’esecutivo e, più 
in generale, rispetto all’intera forma di governo, assumendo egli sia il ruolo di 
capo del gabinetto che di leader del primo partito del Regno e, conseguentemente, 
della relativa maggioranza parlamentare. Con essa si superarono definitivamente, 
così, le posizioni dottrinali ancora ispirate ad una visione esclusivamente 
parlamentare del governo inglese. 
In tal senso si richiama l’attenzione sulla posizione di Laski il quale definiva 
il premier come «the keystone of the Cabinet arch»293, non limitandosi a 
riconoscerne un ruolo di mero primus inter pares294. L’Autore sottolineava come 
il ruolo del premier risultasse caratterizzato, più che da un catalogo di funzioni 
predeterminate, da una serie di prassi e comportamenti che possono mutare in 
ragione della personalità del soggetto che ricopre quel ruolo, ritenendo la vera 
forza del premier non tanto il catalogo di poteri che gli sono riservati quanto, 
soprattutto, le sua capacità di persuasione (e non di coercizione) verso l’opinione 
pubblica, nonché il suo carisma nei confronti della sua maggioranza 
                                                
292 L’espressione è stata coniata da F. LANCHESTER, Drafting e procedimento 
legislativo in Gran Bretagna e Stati Uniti, Bulzoni, Roma, 1990, p. 30.  
293 H.J. LASKI, Parliamentary Government in England, op. cit., p. 228. 
294 L’utilizzo dell’espressione per riferirsi al rapporto tra il premier e gli altri ministri 
venne coniato dal ministro liberale John Morley alla fine del XIX secolo. Come evidenziato 
da S. JAMES, British Cabinet Government, op. cit., p. 91, la frase in questione è sempre stata 
fuorviante, essendo stata per lo più interpretata valorizzndo gli aspetti di uguaglianza tra 
ministri senza dare giusto rilievo al fatto che il premier fosse considerato come “primus”.    
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parlamentare295. Dunque la preminenza del premier si giocava, secondo Laski, 
prima ancora che su un piano giuridico-formale su fattori squisitamente 
“biografici”, legati cioè alle capacità e alle abilità politiche del singolo. Questa 
visione della premiership è sicuramente ancora in parte valida anche in epoche 
più recenti; basti pensare al modo personalistico di interpretare il ruolo di guida 
del Cabinet da parte della signora Thatcher e da Tony Blair, rispetto al metodo 
collegiale inaugurato da John Major296.  
Questa lettura prevalentemente “biografica”297 del ruolo del premier, se 
perfettamente confacente con le esperienze dei gabinetti dell’età vittoriana298, mal 
si concilia con la realtà politica del nuovo secolo che poc’anzi abbiamo riassunto 
nella formula del government by party in Parliament, tanto che non tardò a farsi 
strada una nuova e diversa lettura del ruolo e delle funzioni della premiership di 
governo che tenesse finalmente conto del mutato contesto politico-istituzionale. 
Tali riflessioni giunsero a piena maturazione grazie alle opere di Jennings e 
di Mackintosh, i quali impostarono definitivamente le loro ricostruzioni teoriche 
in merito alla forma di governo inglese intorno al concetto di party government, 
dunque su modelli in cui la figura del premier viene indissolubilmente legata alla 
leadership del partito di maggioranza. È infatti sul sistema dei partiti che l’intera 
forma di governo trova la propria ragion d’essere nonché le proprie regole di 
funzionamento, dunque anche la posizione del premier quale vertice dell’arco 
costituzionale viene a dipendere dal fatto che egli è il leader del partito di 
maggioranza299. Il fattore biografico viene così assorbito (perdendo in parte la sua 
importanza) in quello politico: premiership e leadership di partito si confondono, 
le capacità e le abilità politiche del premier rilevano non tanto per l’esercizio delle 
sue funzioni di governo quanto, quale presupposto logico, per la conquista della 
                                                
295 H.J. LASKI, Parliamentary Government in England, op. cit., p. 229. 
296 In merito allo stile e alla personalità dei singoli premier si veda la breve descrizione 
tratteggiata da S. JAMES, The British Cabinet Government, op. cit., p. 98 ss. 
297 Il termine è utilizzato da A. TORRE, Il Cabinet System da Thatcher a Blair: 
leadership e Costituzione, in A. TORRE, L. VOLPE (a cura di), La Costituzione britannica-The 
British Constitution. Atti del Convegno dell'Associazione di diritto pubblico comparato ed 
europeo (Bari, 29-30 maggio 2003), Giappichelli, Torino, 2005, p. 318. 
298 Si pensi in tal senso alla leadership dei primi ministri Walpole (1721-1742), Pitt il 
Giovane (1783-1801; 1804-1806), Palmerston (1859-1865), Gladstone (1868-1874; 1880-
1885; 1886; 1892-1894): ciascuno più che leader di un partito politico strutturato, abile e 
carismatica figura all’interno della compagine governativa. 
299 I. JENNINGS, Cabinet Government, op. cit., p. 173. 
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guida del partito300. Una volta conseguita quest’ultima, l’incarico di guidare 
l’esecutivo potrà essere ottenuto come naturale conseguenza della vittoria del 
proprio partito alle elezioni politiche per il rinnovo della Camera bassa. 
In tal senso, ancor più esplicito, è Mackintosh per il quale la collocazione 
centrale del premier nel quadro del sistema di gabinetto non dipende dalle qualità 
individuali di chi ricopre quella funzione o da sue particolari interpretazioni del 
ruolo conseguito bensì da «several aspects of the British political system»301, tra i 
quali la leadership del partito di maggioranza è sicuramente l’aspetto prevalente e 
caratterizzante. In ragione delle evoluzioni storico politiche del Regno, si assiste 
dunque ad un progressivo tentativo di oggettività nella ricostruzione degli 
elementi caratterizzanti la premiership di governo, dunque al superamento della 
componente soggettiva. La conquista della leadership del partito è, infatti, l’unico 
fattore che può assicurare ad un leader, mediante il suffragio elettorale, la 
conquista della guida del Cabinet. È proprio l’affermazione di un radicato sistema 
di strutturate formazioni politiche a degradare i predetti elementi soggettivi a 
condizioni necessarie ma non sufficienti per la premiership di governo: ancora in 
epoca vittoriana, in assenza di un consolidato e strutturato sistema partitico, il 
premier affidava la propria legittimità, dunque il suo ruolo di primus inter pares, 
esclusivamente alle proprie doti e capacità personali. 
 
 
3.2 I poteri del premier nel quadro istituzionale odierno 
 
A questo punto del lavoro ci pare opportuno, in ragione delle considerazioni 
che nel paragrafo precedente abbiamo iniziato a fare, dedicare un 
approfondimento sul ruolo e i poteri che l’unwritten constitution affida al premier 
nell’attuale sistema politico istituzionale. 
                                                
300 Lo stesso Jennings afferma che il premier deve acquisire una piena ed effettiva 
leadership sul partito, porre grande attenzione alla popolarità del proprio gabinetto e agli stati 
d’animo dell’opinione pubblica, essere un esperto in propaganda, avere cura della propria 
immagine (vedi I. JENNINGS, Cabinet Government, op. cit., p. 173-174). 
301 J.P. MACKINTOSH, The British Cabinet, op. cit., 1977, p. 428. 
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I poteri del premier sono di origine convenzionale, dunque il loro esercizio 
non è disciplinato da alcuna fonte formale302. Procedendo alla loro descrizione si 
deve pertanto considerare, come del resto ci ricorda Torre, che «ogni manuale 
britannico di diritto costituzionale d’impiego corrente usa catalogare i poteri del 
Primo Ministro ponendo l’accento sulla dimensione concreta e non codificata del 
loro esercizio»303, dunque secondo una prospettiva piuttosto pragmatica e fattuale. 
Il termine «day to day functions»304 utilizzato per definire le stesse è emblematico 
di una visione di tale natura. 
In ordine logico il primo di tali poteri consiste nel potere di nomina e di 
revoca (sacking) dei componenti il Cabinet. Tale potere comprende anche quello 
del c.d. reshuffle (rimpasto) che in dottrina si suole distinguere in due 
sottocategorie: quello che viene esercitato dal premier neo-insediato a seguito 
delle elezioni politiche; quello a cui invece egli ricorre nel corso della 
legislatura305.  
                                                
302 Per un’analisi dei poteri del primo ministro anche alla luce delle vicende storico-
politiche che hanno interessato la storia costituzioanle inglese dal secondo dopoguerra si 
veda: S. JAMES, British Cabinet Government, op. cit., p. 101 ss. Questi individua e descrive 
oltre ai poteri formali che di seguito sono descritti anche altri come quello del controllo delle 
informazioni governative, dei rapporti con la stampa, di controllo sull’effettivo esplicarsi del 
principio di collegialità. L’Autore si sofferma in particolare sul potere del premier in 
relazione al singolo ministro distinguendo, sulla base delle esperienze pregresse, tra quattro 
diversi possibili suoi ruoli: quello di coordinator (quando il premier si limita ad assicurare 
che le iniziative dei singoli ministri non entrino in conflitto tra loro), di arbitrator (svolgendo 
un ruolo di arbitro tra le dispute tra colleghi ministri e adoperandosi a trovare una sintesi tra le 
varie posizioni), di protagonist (partecipando direttamente alle decisioni dei singoli 
dipartimenti al fine di portare avanti la propria linea politica) e di strategist (assicurandosi che 
i singoli ministri e i loro dipartimenti agiscano coerentemente con gli obiettivi politici del 
governo). Analoga attenzione è rivolta al rapporto tra primo ministro e il gabinetto: in tal caso 
l’Autore individua le diverse tattiche attraverso cui il premier controlla il processo decisionale 
all’interno dell’organo collegiale: avvalendosi del suo ruolo di chairman; rinviando le 
decisioni più importanti all’ultimo momento in modo da comprimere al massimo le 
discussioni tra ministri e dunque evitare dissensi interni; evitando il coinvolgimento del 
gabinetto e dei suoi comitati.  
303 A. TORRE, Il Cabinet System da Thatcher a Blair: leadership e Costituzione, op. 
cit., p. 334. 
304 A. TORRE, op. ult. cit., ibidem. 
305 Le ragioni di una riconfigurazione della compagine governativa nel corso della 
legislatura possono essere molteplici. A. TORRE, in Il Cabinet System da Thatcher a Blair: 
leadership e Costituzione, op. cit., p. 338, individua una serie distinta di casi nei quali 
ricorrere a tale potere (dissensi o incidenti interni al Cabinet; rimozione di ministri inefficienti 
o promozione di altri membri del partito parlamentare; reazione all’insorgere di situazioni 
esterne all’esecutivo; ecc.). Tra questi sicuramente più noti sono i rimpasti operati dalla 
signora Thatcher la quale vi ricorse prevalentemente per l’”epurazione” dei propri oppositori 
(da lei stesa definiti “Wets”). È stato calcolato che nell’intero corso dei governi Thatcher le 
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La scelta del premier si configura come una prerogativa esclusiva dello 
stesso, in merito alla quale l’House of Commons non esercita alcuna influenza306. 
Rispetto all’epoca vittoriana allorchè la Camera dei Comuni rivestiva un ruolo 
centrale nella formazione del gabinetto (non a caso la prima veniva definita da 
Bagehot il comitato elettorale del premier e del gabinetto), oggi questa scelta è 
totalmente rimessa in favore del premier che a sua volta viene investito dal corpo 
elettorale, dopo la conquista della leadership del proprio partito, attraverso le 
elezioni generali. Questo potere dunque, se sicuramente sottratto al controllo del 
Parlamento, è tuttavia suscettibile di essere influenzato in misura più o meno 
evidente dagli equlibri interni allo stesso partito di maggioranza307, che dunque 
sostituisce in parte la Camera dei Comuni nella selezione dei componenti. Questa 
considerazione risulta oggi, alla luce dell’attuale Coalition Agreement, ancor più 
fondata: il premier Cameron non ha certamente potuto non tenere conto nella 
formazione del gabinetto di coalizione delle indicazioni provenienti, oltre che dal 
proprio partito, da quello liberaldemocratico guidato da Nick Clegg308.  
Intimamente connesso alle funzioni di formation of Cabinet e dei 
conseguenti poteri di reshuffle e sacking risulta altresì il conventional power of 
patronage, consistente nel potere di promozione di nomine, incarichi pubblici 
                                                                                                                                 
dimissioni dei membri dell’esecutivo imposte direttamente dal primo ministro o indotte in 
qualche misura dalla stessa si aggirano intorno ai centotrenta casi. 
306 Come osserva A. TORRE, Il Cabinet System da Thatcher a Blair: leadership e 
Costituzione, op. cit., p. 337, «il ruolo della Camera dei Comuni non è più quello di “collegio 
elettorale” del Premier e dell’esecutivo di cui discorreva Walter Bagehot: l’istituzione, infatti, 
non coopera più così attivamente alla scelta del Primo Ministro e del suo Gabinetto, ma 
svolge un ruolo notarile».   
307 Ci ricorda G. CARAVALE, in Il Governo del Premier nell’esperienza costituzionale 
del Regno Unito, op. cit, p. 64, citando Norton, come addirittura la Thatcher non fosse riuscita 
a costituire un gabinetto di suoi fedelissimi: nonostante i numerosi rimpasti da lei operati, 
infatti, non mancarono mai nei suoi governi esponenti del proprio partito critici nei confronti 
della sua politica (tra questi lo stesso Heseltine che poi nel 1990 gli contese la leadership del 
partito costringendola alle dimissioni). La stessa Thatcher così si esprimeva «Non solo il 
Cabinet deve in qualche misura riflettere le diverse posizioni nel partito parlamentare in un 
dato momento: ci sono alcune persone che è meglio portare dentro perché altrimenti esse 
potrebbero causare più difficoltà se fuori» (cit. da O. MASSARI, Gran Bretagna: verso la 
presidenzializzazione, op. cit. p. 110).  
308 In forza dell’accordo di coalizione stipulato tra i due partiti a seguito delle elezioni 
del 2010 che condussero al c.d. “hung Parliament” fanno parte del gabinetto (dopo il 
rimpasto del settembre 2012) oltre al vice premier Clegg altri esponenti del partito 
liberaldemocratico: il Chief Secretary to the Treasury; il Secretary of State for Business, 
Innovation and Skills; il Secretary of State for Scotland e il Secretary of State for Energy and 
Climate Change e un Minister at the Cabinet Office. 
 113 
inerenti il civil service, onorificenze309. Si tratta di un potere formalmente ancora 
riservato alla Corona in relazione al quale il premier esprime il proprio advice, 
dunque, sostanzialmente, ne controlla il relativo esercizio.  
Due sono le accezioni di patronage che si sono succedute nel tempo e che 
ne costituiscono oggi il nucleo essenziale: una di stampo “walpoleano”310, dal 
nome del primo ministro che per primo ne sperimentò l’utilizzo, in ragione della 
quale il premier si limitava alla distribuzione di vantaggi e cariche a favore non 
solo dei suoi compagni di partito ma anche dei potenziali avversari politici311; 
l’altra, successiva, affermatasi in età vittoriana, che invece gradualmente finì con 
il comprendere anche la nomina dei componenti del governo. Questa seconda 
accezione si affermò con l’assunzione da parte del premier di un ruolo rilevante 
all’interno del gabinetto in virtù, prima, dell’instaurarsi di un rapporto più stretto 
con il Sovrano, successivamente, in forza dell’indiretta investitura elettorale. 
Dunque il proprio potere di patronage si è progressivamente arricchito di un 
contenuto che oggi lo eleva a figura istituzionale centrale della forma di governo. 
Nonostante tale attribuzione possa apparire un mero arcaismo istituzionale 
la rilevanza di essa all’interno del sistema politico istituzionale inglese è cruciale. 
Il suo esercizio, esauribile nella mera promozione di persone di sua fiducia, 
rappresenta per il premier uno dei principali mezzi per condurre la propria politica 
all’interno delle istituzioni ed imporre la sua leadership312; dunque è un potere 
che contribuisce non poco al rafforzamento e alla rilevanza del ruolo del primo 
ministro. 
Nell’ambito di tale potere un rilievo peculiare assumono le nomine relative 
ai Life Peers della House of Lords e, dopo il Constitutional Reform Act 2005, dei 
                                                
309 In relazione alla qualificazione di tale potere si deve osservare come una parte della 
dottrina ritenga che questo in realtà includa anche il potere di formation of Cabinet, il quale 
pertanto rappresenterebbe la più alta e importante manifestazione del potere di patronage; 
altri invece ritengono che i due poteri debbano rimanere distinti. Si veda in tal senso la 
ricostruzione operata in A. TORRE, Poteri del Primo Ministro e organizzazione ministeriale 
nell’Esecutivo di Tony Blair, op. cit., p. 215 ss; A. TORRE, Il Cabinet system da Thatcher a 
Blair, op. cit., p. 343.  
310 L’espressione è tratta da A. TORRE, op. ult. cit., p. 344. 
311 Come sarà analizzato oltre è proprio da questo esercizio “clientelare” del potere di 
patronage che scaturisce la nascita della moderna Pubblica Amministrazione inglese. 
312 Si pensi anche all’utilizzo che di esso è stato fatto per imporre la presenza di 
personale fiduciario alla guida dei c.d. quangos e dunque garantire al premier un certo potere 
di controllo anche nei confronti delle amministrazioni non governative. 
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giudici della Supreme Court: riguardo alle prime a partire dal 2000 il patronage 
governativo (rectius: dell’advice al Sovrano) esercitato dal premier è coadiuvato 
da una Appointment Commission consultiva della quale fanno parte delegati dei 
maggiori partiti e componenti indipendenti313. La riforma della Camera Alta 
realizzata con l’House of Lords Act del 1999, prevedendo il superamento della 
componente ereditaria, ha peraltro determinato indirettamente un rafforzamento 
del ruolo e dell’influenza del premier che suscita non poche perplessità314, 
potendo egli in questo modo non solo esercitare una forte influenza politica sulla 
propria maggioranza parlamentare della House of Commons ma, in una certa 
misura, anche controllare la composizione della Camera dei Lords. Questa 
questione già si poneva prima dell’intervento normativo del 1999 quando ancora 
la componente degli Hereditary Peers non era stata interessata dalla riforma; 
oggi, a maggior ragione, risulta ancor più attuale e rilevante. Il premier, del resto, 
ha sempre fatto ricorso a tale potere per ristabilire tra i Pari un equilibrio 
favorevole agli orientamenti di governo e spesso anche solo minacciatone 
l’esercizio per imporre sul Parlamento il proprio indirizzo politico315, nel tentativo 
di compromettere l’effettività del ruolo di contrappeso esercitato dalla Camera dei 
Lords su quella dei Comuni. 
Riguardo alla nomina dei giudici, il ruolo del premier ha invece subito un 
certo ridimensionamento: se prima egli proponeva alla Regina la nomina dei 
giudici superori inglesi (giudici di appello e i presidenti delle Corti) oggi tale 
potere è esercitato prevalentemente dal Lord Chancellor (oggi Secretary of State 
for Constitutional Affairs) su proposta della Judicial Appointment Commission. 
                                                
313 In merito alla riforma della House of Lords si veda F. CASELLA, L'abolizione del 
principio ereditario nella riforma della Camera dei Lords (House of Lords Act 1999), op. cit., 
p. 141-150. Le informazioni sulla composizione e sulle funzioni della commissione sono 
reperibili anche sul sito istituzionale http://lordsappointments.independent.gov.uk/. P. 
LEYLAND, Introduzione al diritto costituzionale del Regno Unito, op. cit., p. 81, distingue le 
nomine dei Lords vitalizi in due categorie principali: una certa quota di queste, secondo una 
consolidata convenzione, è relativa a designazioni con carattere politico da parte dei principali 
partiti (anche le opposizioni raccomandano al premier le nomine a loro gradite); l’altra 
categoria di nomine rappresenta un riconoscimento per contributi eccezionali prestati 
all’intera comunità da persone non necessariamente appartenenti ad uno specifico 
schieramento politico. 
314 Così A. TORRE, Poteri del Primo Ministro e organizzazione ministeriale 
nell’esecutivo di Tony Blair, op. cit., p. 223; A. TORRE, Il Cabinet System da Thatcher a 
Blair: leadership e Costituzione, op. cit., p. 347. 
315 Così come ricordato da A. TORRE, op. ult. cit., p. 222. 
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Resta tuttavia il potere di nomina dei dodici Justices della Supreme Court, in 
relazione ai quali il premier raccomanda alla Regina la nomina della persona 
indicata dalla Selection Commission. 
Al generale conventional power of patronage si affiancano altri due poteri: 
il conventional power of dissolution, recentemente interessato dalla riforma del 
Fixed-term Parliaments Act 2011, se pur formalmente ancora una royal 
prerogatives, consistente nel potere di scioglimento della Camera dei Comuni; il 
conventional power in relation to the Cabinet, traducibile nella direzione 
dell’attività del gabinetto e dei funzionari del civil service.  
La citata riforma, in esecuzione del c.d. lib-dem agreements, ha per la prima 
volta espressamente disciplinato il potere di scioglimento della Camera dei 
Comuni prevedendo alla section 2 un limite alla prerogativa regia dello 
scioglimento anticipato, determinando, invero, una sostanziale soppressione del 
potere in capo al premier. Lo scioglimento anticipato, è infatti oggi ipotizzabile, in 
base alla novella normativa, solo a seguito di un voto di due terzi della Camera 
dei Comuni oppure come conseguenza di un esplicito voto di sfiducia nei 
confronti del governo, salvo che entro quattordici giorni dal voto di censura non 
sia approvata una mozione di fiducia nei confronti di un nuovo esecutivo. La 
section 3 prevede infine che, oltre alle citate ipotesi, in nessun altro caso si possa 
dar luogo allo scioglimento del Parlamento se non per la scadenza naturale della 
legislatura fissata ora espressamente in cinque anni. Questa limitazione, 
apparentemente poco significativa, si traduce in una forte contrazione del potere 
del premier (anche se da un punto di vista formale dovrebbe parlarsi di una 
abrogazione di una prerogativa regia) che oggi si vede così sostanzialmente 
impossibilitato a ricorrere, come spesso invece accaduto nel corso della storia 
inglese, al potere di scioglimento come strumento di condizionamento politico, 
ridimensionando di fatto, in misura affatto trascurabile, la propria posizione 
istituzionale all’interno della forma di governo316.  
                                                
316 In assenza di un termine formale di fine legislatura, fino all’approvazione del Fixed-
term Parliaments Act 2011, infatti, i premier in carica avevano esercitato indirettamente tale 
potere di scioglimento individuando il momento più congeniale per il ricorso alle urne per sé 
o per il proprio partito (così, più recentemente, la Thatcher nel 1983 e nel 1987; Blair nel 
2005). Lo scioglimento assumeva così per il primo ministro la funzione di strumento di 
condizionamento della vita politica nazionale. 
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Tale ultimo potere, per estensione e funzioni, si scompone a sua volta in 
ulteriori autonome attribuzioni. Tra queste, in ordine di importanza, oltre alla 
direzione dell’intero apparato del pubblico impiego esercitato dal premier in 
qualità di Minister of the Civil Service317, sicuramente il potere di convocazione 
delle riunioni del gabinetto e la fissazione del suo ordine del giorno, nonché la 
scelta di istituire e conseguentemente determinare la composizione e la fissazione 
della sfera di competenza dei comitati interministeriali (su cui vedi infra) 
competenti ratione materiae spesso anche per l’adozione di importanti decisioni 
per l’esecutivo. Non secondario è poi il potere del premier di curare i rapporti con 
il Parlamento, nei cui confronti egli può relazionarsi per conto dell’intero 
governo, rappresentando direttamente in prima persona o per mezzo di ministri 
all’uopo incaricati i propri indirizzi politici, esercitando così una vera e propria 
attiività di lobbying318.  
Al di là delle anzidette prerogative (prima fra tutte quella che gli consente di 
rimuovere i propri ministri) e della non trascurabile circostanza in base alla quale 
il premier riveste la carica di leader del partito di maggioranza, si deve tenere 
conto altresì di altre circostanze che, se pur non direttamente riferibili ai propri 
poteri, contribuiscono concretamente a rafforzarne il ruolo e la supremazia 
all’interno del gabinetto. Tra queste circostanze un contributo decisivo alla 
valorizzazione del primo ministro, come in parte è stato anticipato in precedenza, 
è giocato dal principio della responsabilità collegiale del gabinetto. Tale 
convenzione costituzionale implica l’ulteriore compito per il primo ministro di 
individuare una linea politica comune da preservare e mantenere sia nei rapporti 
con il Parlamento che con il Sovrano. Ricade, infatti, su questo la ricerca della 
sintesi all’interno dell’esecutivo: la diversità di opinioni e di posizioni in merito 
alle decisioni da assumere in seno al governo devono, alla luce della descritta 
                                                
317 Presso il Cabinet Office è prevista un’unità a servizio del premier allo scopo di 
coadiuvarlo nell’esercizio delle funzioni di gestione del personale del pubblico impiego e 
nella supervisione dell’efficienza dell’amministrazione, nella consulenza al primo ministro 
sull’organizzazione del governo e sull’organico del civil service, sugli standard di 
economicità ed efficienza dell’amministrazione pubblica. Fino al 1981, dopo l’intervento del 
governo Thatcher, esisteva un apposito dipartimento per il Civil Service (v. infra capitolo 4, 
paragrafo 2.2). 
318 A. TORRE, Poteri del Primo Ministro e organizzazione ministeriale nell’esecutivo di 
Tony Blair, op. cit., p. 224. 
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unanimity rule, ricomporsi subito dopo la votazione. È proprio in virtù di tale 
regola, espressione del principio della responsabilità collegiale del gabinetto, 
infatti, che un membro del gabinetto, una volta espressa la sua opposizione nel 
corso della discussione, deve accettare la decisione votata o, in alternativa, 
dimettersi319. Ed è dunque in ragione di tale “regola di solidarietà” che il ruolo 
istituzionale del premier si riconferma per la propria centralità: egli, difatti, non 
dovrà solo preoccuparsi di guidare il proprio gabinetto nella definizione 
dell’indirizzo politico di governo ma dovrà curarsi altresì del rigoroso rispetto 
delle decisioni assunte in seno all’organo stesso, dunque che il dissenso 
apertamente manifestato da un proprio componente sia adeguatamente censurato 
mediante la propria revoca. 
Ancora una volta si trae conferma di quella che ormai può essere 
considerato il “refrain” dello studio della forma di governo inglese consistente 
nell’accertamento di una genesi del sistema istituzionale del tutto slegato da 
precise indicazioni del legislatore o del potere politico, ma piuttosto il frutto di 
lente e ponderate evoluzioni storiche. 
 
 
3.3 La classificazione della forma di governo: governo del gabinetto o 
governo del premier? Lo stato del dibattito dottrinale 
 
Il complessivo quadro delineato, sia con riferimento al ruolo del Cabinet sia 
con riguardo a quello del premier, ci conduce direttamente verso un’ultima 
doverosa riflessione. In realtà si tratta di considerazioni non proprio originali 
posto che esse  hanno costituito l’oggetto di un interessante e appassionato 
dibattito dottrinale a partire dalla prima metà degli anni ’50320.  
                                                
319 P. LEYLAND, Introduzione al diritto costituzionale del Regno Unito, op. cit., p. 111 
in cui si richiama il caso delle dimissioni del Segretario per la Difesa del governo Thatcher, 
Michael Heseltine: Egli rassegnò le proprie dimissioni in contrasto con la decisione del suo 
gabinetto in ordine alla questione degli elicotteri Westland. 
320 Uno spaccato di questo dibattito, se pur in forma assai limitata rispetto all’ampiezza 
e all’approfondimento delle discussioni sviluppate nel corso degli anni ‘50-’70, lo si può 
ricavare da A. KING, The British Prime Minister, The Macmillan Press, London, 1975, nel 
quale da pag. 151 ss. sono riportati i saggi di tre autorevoli autori ciascuno esprimente una 
differente posizione dottrinale in merito alla questione dei poteri del primo ministro, dunque 
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Si tratta in altri termini di rispondere ancora una volta all’esigenza di 
classificazione della forma di governo inglese e dunque, alla luce degli sviluppi 
descritti, tentare di ricondurre il suddetto sistema di governo entro una formula in 
grado di sintetizzarne le caratteristiche principali. Data ormai per pacifica la 
reinterpretazione del principio della supremacy of Parliament in senso 
maggioritario, alla luce del determinante ruolo nel frattempo acquisito dal 
Cabinet, ci resta da chiarire in che misura e in quali forme tale predominio sia 
ancora oggi valido o se nel frattempo, come già accaduto per altri profili politico 
istituzionali, l’assenza di una costituzione formale non abbia consentito 
un’ulteriore evoluzione della forma di governo inglese. In termini più espliciti si 
pone la scelta di aderire ad una delle due tesi di massima finora invalse nella 
dottrina costituzionalistica d’oltremanica riassumibili nelle diverse formule del 
“governo del gabinetto” o del “governo del premier” e, dunque, offrire una 
soluzione esauriente alla questione che ormai costituisce il filo conduttore di 
questa ricerca: l’individuazione dell’organo costituzionale nel quale si concentra il 
potere di indirizzo politico e di direzione dell’attività legislativa e amministrativa 
del Regno Unito. 
Da una parte si schierarono coloro i quali ritennero che l’espansione delle 
competenze del premier nel corso del secolo scorso avesse comportato il 
passaggio della forma di governo da quella “di gabinetto” a quella “di primo 
ministro”. Si tratta di formulazioni che se pur non consapevolmente ed 
espressamente proposte dai singoli autori vengono qui utilizzate al fine di 
semplificare l’operazione di confronto tra le diverse interpretazioni proposte. 
Può essere senz’altro ricondotto tra coloro i quali si fecero promotori di tale 
nuova interpretazione del rapporto premier-gabinetto, il giurista Carter. Con il suo 
The Office of the Prime Minister321 fu tra i primi autori del secondo dopoguerra a 
rilevare come il sistema bipartitico avesse contribuito in misura rilevante al 
rafforzamento dell’autorità del premier. In particolare egli attribuiva a tale sistema 
                                                                                                                                 
circa la qualificazione della forma di governo britannica (in particolare: R.H.S CROSSMAN, 
Prime Ministerial Government, p. 151 ss.; G.W. JONES, The Prime Minister’s Power, p. 168 
ss.; J.P. MACKINTOSH, A Rejoinder, p. 191 ss.). 
321 B.E. CARTER, The Office of the Prime Minister, Faber & Faber, London, 1955. 
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la possibilità per il primo ministro di controllare la maggioranza parlamentare e 
dunque l’intera attività legislativa della House of Commons. 
Allo stesso modo, Mackintosh, distinguendo il piano formale da quello 
sostanziale, dopo aver individuato nella seconda metà del secolo XIX il passaggio 
dalla forma di governo parlamentare a quella di gabinetto, non esitava a 
riconoscere come la forma di governo inglese si mantenesse ancora formalmente 
come tale: il gabinetto restava, infatti, la sede ultima delle delibere del governo. 
Da un punto di vista sostanziale, tuttavia, in ragione del complicarsi della vita 
politica sociale del Paese, dell’espandersi delle competenze dell’amministrazione 
(in gran parte dovute all’affermazione dello Stato Sociale) l’Autore denunciava lo 
sviluppo di strumenti di governo nuovi rispetto a quelli tradizionali: in particolare 
i comitati interministeriali. In tale rinnovato scenario, il ruolo del gabinetto si era 
limitato a quello di mero collegio di ultima istanza in cui venivano esaminate solo 
le questioni di maggior rilievo politico che non potevano essere affrontate da 
singoli dicasteri o singoli comitati322. A tale indebolimento del consiglio di 
gabinetto l’Autore non faceva corrispondere anche un ridimensionamento del 
ruolo del primo ministro, il quale, anzi, ne usciva rafforzato e per tale ragione 
indicato come il «focal point»323 dell’intero sistema di governo.  
Rimanendo fermi all’analisi del pensiero di coloro che prospettavano un 
rafforzamento della figura del premier a scapito del gabinetto, interessante è la 
posizione che assunsero in merito altri due autori: Crossman e Berkley. Il primo, 
in particolare, rivisitando agli inizi degli anni ’60 l’opera di Bagehot The English 
Constitution324, riteneva ormai superata l’interpretazione che faceva del Cabinet 
l’organo di vertice dell’ordinamento intorno al quale si sviluppava l’intera politica 
nazionale, classificando ormai questo come un componente della dignified part 
della Costituzione325, ed individuando invece, di conseguenza, nel premier l’unica 
vera espressione della efficient part. Le cause dell’evoluzione della forma di 
governo venivano individuate dall’Autore tra quelle che in parte sono state 
                                                
322 J.P. MACKINTOSH, The British Cabinet, op. cit., p. 51. 
323 J.P. MACKINTOSH, op. ult. cit., p. 428. 
324 Crosmann curò, nel 1963, una riedizione del volume del giurista vittoriano: R.H.S. 
CROSSMAN, Introduction to W. Bagehot, in W. BAGHEOT, The English Constitution, Fontana 
Library, London-Glasgow, 1963.  
325 R.H.S. CROSSMAN, Prime Ministerial Government, in A. King (a cura di), The 
British Prime Minister, The Macmillan Press, London, 1975, p. 164. 
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richiamate nelle pagine precedenti: tra queste, innanzitutto, la crescita 
d’importanza dei partiti e dei suoi leader, diretta conseguenza dell’estensione del 
suffragio, nonchè l’istituzione del Cabinet Secretariat come strumento del primo 
ministro per il controllo dell’attività di governo. Il gabinetto, dunque, veniva 
descritto come la sede della mera sanzione formale di decisioni prese in altre, più 
ristrette, sedi (comitati intergovernativi; riunioni informali di ministri) se pur sotto 
il controllo del primo ministro326. Tanto che, riprendendo le parole di Bagehot, 
l’Autore individuava nel premier, e non più nel gabinetto, «the hyphen wich joins, 
the buckle which fastens the legislative part of the state to the executive part»327. 
Più marcata di tutte era la posizione di Berkeley328, il quale operando un 
rigoroso raffronto tra i poteri del premier inglese e il presidente statunitense 
concludeva per la prevalenza del primo sul secondo, definendolo, non a caso, 
come una «super presidential authority». Il punto di forza del premier inglese 
risiedeva secondo l’Autore nella sua leadership di partito e sulla maggioranza 
parlamentare della House of Commons. 
Su posizioni antitetiche, invece, vi erano coloro i quali, pur riconoscendo 
una contrazione del ruolo del gabinetto nel sistema politico istituzionale inglese, 
non individuarono nel primo ministro l’organo che ne potesse prendere di fatto le 
veci, concentrando su di sé la funzione di indirizzo e direzione dell’attività 
legislativa e amministrativa dello Stato329. Tra questi spicca per importanza 
Jones330 il quale in netta contrapposizione con quanto sostenuto da Mackintosh, 
sosteneva che «the predominance of the Prime Minister suggested by the customs 
of Cabinet etiquette has beeen exaggerated»331. L’Autore poneva così l’accento 
sulla centralità del gabinetto nella formulazione dell’indirizzo politico del 
governo, sottolineando i limiti del primo ministro con riguardo sia alla 
                                                
326 R.H.S. CROSSMAN, op. ult. cit., p. 163. 
327 R.H.S. CROSSMAN, op. ult. cit., p. 162. 
328 H. BERKELEY, The power of the Prime Minister, Allen & Unwin, London, 1968. 
329 Un’analoga posizione è stata espressa in tempi più recenti da S. JAMES, British 
Cabinet Government, op. cit., p. 94, il quale riportando gli esempi dei gabinetti del periodo 
1945-1997 sottolinea come non si sia mai registrato in relazione ad essi un vero e proprio 
rapporto antitetico tra premiership e principio di collegialità, sostenendo per l’appunto che 
«the predominant characteristic of the post-war era has been a simultaneous combination of 
medium to high levels of both collegiality and Prime Ministerial Leadership». 
330 G.W. JONES, The Prime Minister’s Power, in A. KING (a cura di), The British Prime 
Minister, The Macmillan Press, London, 1975, p. 168 ss.  
331 G.W. JONES, The Prime Minister’s Power, op. cit., p. 184. 
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determinazione della linea politica del proprio partito che all’opinione formulata 
ed espressa in seno al gabinetto da lui presieduto. Inoltre, proseguendo con la 
critica all’opera di Mackintosh, riteneva che l’accresciuto numero di comitati 
avesse rafforzato non tanto il premier, come invece sostenuto da quest’ultimo, 
quanto il gabinetto. A questo scopo l’Autore cita alcuni esempi di decisioni 
assunte dall’esecutivo (in merito alla produzione di armi atomiche e l’uscita dalla 
crisi di Suez), fino ad allora ritenute una tipica espressione della gestione 
“autocratica” del collegio da parte del premier, dimostrando come in realtà esse 
fossero il risultato di incontri collegiali più o meno formali tenuti in sedi diverse 
da quella canonica del Cabinet332. 
Ad ulteriore sostegno della propria tesi, Jones richiamava infine i principi 
fondamentali dell’ordinamento britannico: il principio della responsabilità 
collettiva dell’esecutivo333 quale presidio della propria centralità nel processo 
decisionale governativo e il principio della responsabilità individuale dei ministri 
a garanzia dell’indipendenza dal primo ministro dei singoli componenti il 
governo. La figura che ne risultava era dunque quella di un premier non più 
«super presidential authority», bensì suddito del gabinetto, del partito e 
dell’elettorato334. 
In realtà la soluzione alla questione posta all’inizio di questo paragrafo, non 
può essere ridotta, semplicisticamente, ad una mera formula esemplificativa; 
l’operazione rischierebbe di risultare, oltre che intellettualmente poco onesta, 
scarsamente aderente alla realtà politica istituzionale ormai consolidatasi dal 
secondo dopoguerra ad oggi. Come comprensibile, questa è assai più complessa di 
come la si tende a rappresentare nei manuali di diritto, e difficilmente riassumibile 
in una rigida etichetta classificatoria, non fosse solo per l’assenza di una 
costituzione formale in grado di delimitarne in modo chiaro e duraturo i tratti 
essenziali. Una conferma in tal senso la si ricava dall’assai diversificato assetto 
dei rapporti premier-gabinetto che ha caratterizzato la storia degli ultimi governi 
inglesi; una diversità dovuta in certa misura anche ai diversi stili personali dei 
                                                
332 G.W. JONES, op. ult. cit., p. 186. 
333 Secondo Jones il principio della responsabilità collettiva spingeva i singoli ministri 
ad interessarsi anche delle questioni che non riguardavano direttamente ed esclusivamente il 
proprio dicastero (vedi G.W. JONES, op. ult. cit., p. 185). 
334 G.W. JONES, op. ult. cit., passim. 
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premier che si sono succeduti negli ultimi venti anni e che in parte richiama alla 
nostra attenzione la “lettura” biografica della premiership proposta da altri autori 
in epoche precedenti335. Se da un lato infatti è certamente con l’ascesa al potere di 
Margaret Thatcher, a seguito delle elezioni politiche del 1979, che si assistette ad 
un rafforzamento del ruolo del premier a scapito del gabinetto336, dall’altro, è con 
la nomina del suo successore John Major che si  dovette registrare un ritorno alla 
centralità del principio di collegialità all’interno dell’esecutivo. 
Questo andamento altalenante, confermato del resto anche durante la lunga 
fase laburista dove all’era Blair337, caratterizzata da una forte centralità del 
premier, seguì una fase meno individualista (e politicamente più sbiadita) sotto la 
guida di Gordon Brown, costituisce pertanto il tratto caratterizzante della forma di 
governo inglese. Lo stesso movimento pendolare delle istituzioni, direttamente 
condizionato dalle vicende politiche (ed in particolare dalla posizione del premier 
rispetto alla propria maggioranza parlamentare), ha influito sulle posizioni 
espresse dalla  dottrina, la quale, continuando a voler dare una risposta univoca 
alla questione della qualificazione della forma di governo, ha continuato a 
prospettare soluzioni sempre diverse. Assai emblematico in questo senso è il 
lungo periodo di governo della signora Thatcher: fu, infatti, proprio durante 
questa fase che si assistette ad una forte intensificazione del dibattito dottrinale, 
nonché, come comprensibile, ad un notevole rafforzamento delle tesi di coloro 
che sostenevano l’avvenuto passaggio ad una forma di governo a prevalenza del 
premier338.  
                                                
335 Per un’analisi più approfondita sulla storia e sulle singole figure dei premier che si 
sono succeduti dal secondo dopoguerra ai giorni nostri si rinvia a: P. HENNESSY, The Prime 
Minister. The Office and Its Holders Since 1945, Penguin Books, London, 2001. 
336 E’ proprio a partire da questa data che la tesi dell’avvenuto passaggio dalla forma di 
governo di gabinetto a quella di Premier ha trovato le adesioni più ampie. Si veda in tal senso: 
G. CARAVALE, Il Governo del Premier nell’esperienza costituzionale del Regno Unito, op. 
cit., p. 55. 
337 Per un’accurata ricostruzione del ruolo e dei poteri del premier durante il periodo di 
governo Blair si segnala: A. TORRE, Poteri del Primo Ministro e organizzazione ministeriale 
nell’Esecutivo di Tony Blair, op. cit., p. 214-252. 
338 In tal senso T. BENN, The Case for a Constitutional Premiership, in Parliamentary 
Affairs, 1980, p. 7-22, il quale, denunciando l’abuso dei poteri del premier a scapito del 
Parlamento e della collegialità del gabinetto, definiva il primo ministro come un monarca 
elettivo in grado di esercitare i propri poteri senza alcun limite; R. BRAZIER, Constitutional 
Practice. The Foundations of British Government, op. cit., p. 104, per il quale addirittura il 
premier veniva indicato come un «elective dictator»; M. FOLEY, The Rise of British 
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L’impatto della sua premiership nella politica britannica è stato dirompente, 
non solo per il lungo periodo durante il quale rimase ininterrottamente in carica 
(dal maggio 1979 al novembre 1990) ma anche a causa del suo modo di 
interpretare la leadership all’interno del governo e del partito339. In realtà non si 
trattava solo di una questione di stile; la leader conservatrice non esitò a 
manifestare anche con i fatti questa sua espressa intenzione di rafforzare il ruolo 
del premier all’interno dell’esecutivo340: furono ridotti il numero dei comitati, 
limitati il numero e la durata delle riunioni del gabinetto; fu potenziato il ruolo del 
Cabinet Secretariat in merito al coordinamento dell’azione governativa; furono 
creati gruppi informali di lavoro all’interno dei quali ci si avvalse anche 
dell’opera di consulenti esterni all’amministrazione341. Tutto ciò produsse delle 
ripercussioni sulle posizioni assunte dalla dottrina in merito all’assetto della forma 
di governo, anche se non mancarono coloro che continuarono a manifestare una 
posizione più cauta e moderata circa i rapporti tra premier e gabinetto, ritenendo 
comunque il secondo l’unico vero ed esclusivo centro decisionale dell’intero 
sistema istituzionale342.  
                                                                                                                                 
Presidency, Manchester University Press, Manchester, 1993, p. 283, dove il primo ministro 
era «not… a British version o fan American president, but… an authentically British 
president». 
339 Per un’analisi più approfondita circa questo periodo si veda: M. BURCH, Mrs 
Thatcher’s Approach to Leadership in Government: 1979- June 1983, in Parliamentary 
Affairs, 1983, p. 399-416; A. KING, Margaret Thatcher: The Style of a Prime Minister, in ID. 
(a cura di), The British Prime Minister, Macmillan, London, 1985; P. JENKINS, Mrs 
Thatcher’s Revolution, the End of Socialist Era, Pan, London, 1987; M. BURCH, The British 
Cabinet, a Residual Executive, in Parliamentary Affairs, 1988, p. 34-47. 
340 In realtà M. BURCH, op. ult. cit., suddivide il periodo del gabinetto Thatcher in sei 
diversi fasi in cui non sempre la prevalenza del premier si impone sul collegio; il momento 
culminante del successo della Thatcher viene fatto coincidere con la fine vittoriosa della 
questione delle Falklands e della successiva conferma elettorale nel giugno 1983. La scarsa 
considerazione da parte della signora Thatcher rispetto alle riunioni del gabinetto è 
chiaramente esposta in un’intervista rilasciata ad un quotidiano inglese che viene riportata in 
alcune sue parti in M. DOHERTY, Prime Ministerial Power and Ministerial Responsibility in 
the Thatcher Era, in Parliamentary Affairs, 1988, p. 55. 
341 Per tali aspetti si rinvia a: B. JONES, The Thatcher Style, in ID.(a cura di), Political 
Issues in Britain, Manchester University Press, Manchester, 1989, p. 12; M. BURCH, Mrs 
Thatcher’s Approach to Leadership in Government: 1979- June 1983, op. cit., p. 411 ss.; S. 
JAMES, British Cabinet Government, op. cit., p. 83 ss. 
342 In tal senso si è espresso A. KING, Margaret Thatcher: The Style of a Prime 
Minister, op. cit., p. 96-140, per il quale il periodo thatcheriano non avrebbe trasformato la 
forma di governo: il gabinetto è rimasto comunque la sede in cui venivano adottate le 
decisioni principali dell’esecutivo; l’apparente prevalenza del primo ministro è stata così 
classificata come una questione di stile, destinata a concludersi con la fine dei governi 
Thatcher. Su posizioni analoghe M. BURCH, The British Cabinet, a Residual Executive, op. 
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È stato infatti a partire dalla lunga esperienza di governo della “Iron 
Lady”343, e poi successivamente con l’era blairiana, che giunse a maturazione in 
dottrina - in ragione dell’incremento dei poteri esecutivi del premier, della sua 
crescente autonomia nei confronti del partito di appartanenza e nella 
concentrazione del procedimento elettorale sulla figura dei candidati primo 
ministro - la tesi della presidenzializzazione della forma di governo344. L’eco di 
tali ricostruzioni si è presto propagata anche nell’ambito della dottrina italiana345, 
lasciando un segno certamente non trascurabile ai fini della qualificazione della 
forma di governo inglese. Senza alcuna pretesa di riprodurre in questa sede il 
lungo e complesso dibattito che ha interessato la questione, sarà sufficiente qui 
richiamare a grandi linee gli esiti principali cui esso è pervenuto. Alla tesi di chi, 
per primo, ha denunciato in modo organico l’evoluzione del sistema istituzionale 
inglese in senso presidenziale346, si è contrapposta la tesi di chi, nell’operare uno 
stretto raffronto tra il sistema istituzionale statunitense e quello britannico, ha 
ritenuto il premier inglese non assimilabile al Presidente USA, non solo per una 
evidente ragione giuridico-istituzionale, ma addirittura, da un punto di vista 
politologico, in quanto considerato comunque già dotato di un più consistente 
impianto di poteri347. La concentrazione dei poteri nelle mani del primo ministro, 
                                                                                                                                 
cit., p. 34-47 per il quale l’influenza del premier sul gabinetto nel sistema britannico 
varierebbe a seconda della concreta situazione politica e della personalità del titolare della 
carica, sottolineando peraltro come, anche per il periodo in cui era in carica la Thatcher, ella 
non fosse riuscita nell’assunzione delle proprie decisioni a prescindere totalmente dal 
gabinetto. 
343 Questo il famoso soprannome con il quale si ricorda tutt’oggi la Signora Thatcher e 
che un quotidiano russo le assegnò nel 1976 in risposta alle sue dure posizioni nei confronti 
dell’Urss. Il soprannome venne poi utilizzato, poco dopo, dalla stessa Thatcher nel corso di un 
discorso pubblico, il celebre “Iron Lady Speech”.   
344 Per una più approfondita ricostruzione di tale dibattito dottrinale si rinvia a: A. 
TORRE, J. FROSINI, The Queen and Her “President”. Una presidenzializzazione della forma 
di governo britannica?, op. cit., passim. 
345 Si veda in tal senso: T. MARTINES, Governo parlamentare ed ordinamento 
democratico, op. cit.; G. GUARINO, Il regime parlamentare, op. cit.; O. MASSARI, Gran 
Bretagna: verso la presidenzializzazione?, in G. PASQUINO (a cura di), Capi di Governo, Il 
Mulino, Bologna, 2005, p. 103 ss.  
346 M. FOLEY, The Rise of the British Presidency, op. cit. La tesi è stata poi ripresa 
successivamente dallo stesso in M. FOLEY, The British Presidency: Tony Blair and The 
Politics of Public Leadership, Manchester University Press, Manchester, 2000, nonché in G. 
ALLEN, The Last Prime Minister. Being Honest about UK Presidency, Imprint Academic, 
Thorverton, 2003; P. NORTON, Governing Alone, in Parliamentary Affairs, 2003, p. 543-559. 
347 R. HEFFERNAN, Why the British Prime Minister Cannot be a President: Comparing 
Constitutional Imperatives in Britain and America, in Parliamentary Affairs, 2005, p. 53 ss. 
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in base a questa lettura, viene interpretata non tanto come un processo di 
presidenzializzazione quanto, piuttosto, come un’espressione ordinaria della 
forma di governo parlamentare inglese.   
Quest’ultima conclusione suscita particolare interesse e in certa misura 
riflette, a nostro avviso, la condizione odierna del premierato inglese. Se dunque, 
senza alcun dubbio, si debba continuare a tener rigorosamente distinte le due 
figure del premier e del Presidente di una forma di governo presidenziale (non 
fosse solo per il fatto che il secondo, oltre ad essere eletto direttamente dal corpo 
elettorale e non essere rimuovibile dal Congresso mediante l’approvazione di una 
mozione di sfiducia, ricopre anche il ruolo di Capo dello Stato e guida un 
esecutivo monocratico)348 per altro verso risulta sempre più evidente come in 
certa misura la posizione del primo possa, in certe circostanze, godere di una 
maggiore forza all’interno del proprio ordinamento rispetto a quella a cui possa 
aspirare a ricoprire il secondo. Le ragioni di una tale affermazione risiedono in 
primo luogo nel fatto che il premier inglese, pur non godendo di una 
legittimazione elettorale diretta, dispone comunque, in ragione del first past the 
post system, di una rilevante forza politica consistente nella leadership di partito e 
nel controllo della maggioranza parlamentare349. Egli, inoltre, fino 
all’approvazione del Fixed-term Parliaments Act 2011350, disponeva ancora 
formalmente del potere di advice rispetto al potere regio di scioglimento della 
Camera dei Comuni, conservando in ogni modo il potere di direzione 
dell’esecutivo. Ne emerge dunque una figura tutt’altro che subalterna rispetto al 
                                                
348 Sulle differenze individuate da Heffernan tra i due organi istituzionali si rinvia a R. 
HEFFERNAN, op. ult. cit., p. 55. 
349 Come giustamente ammonisce G.C. CARBONI, La “presidenzializzazione” delle 
democrazie parlamentari: una comparazione tra Regno Unito e Italia, in T.E. FROSINI, C. 
BASSU, P.L. PETRILLO, Il presidenzialismo che avanza. Come cambiano le forme di governo, 
Carocci, Roma, 2009, p. 198, «La leadership del presidente americano è […] molto più 
stabile di quella del premier inglese, il quale può, in alcuni momenti, avere un potere di 
governo molto maggiore, che gli deriva dall’esercitare il controllo del Parlamento e del 
governo, ma in altri è costretto a subire il controllo del suo partito e del Parlamento».   
350 Come già analizzato in precedenza, il Fixed-term Parliament Act 2011 ha 
disciplinato il potere di scioglimento della House of Commons limitando le ipotesi di 
scioglimento anticipato al caso di approvazione di una mozione di sfiducia nei confronti del 
gabinetto e alla decisione di elezioni anticipate da parte della Camera, votata a maggioranza 
dei due terzi dei componenti. Lo scioglimento è escluso laddove la Camera entro i quattordici 
successivi approvi una mozione di fiducia nei confronti di un nuovo esecutivo. La section 3 
della legge, prevede infine che diciassette giorni prima delle consultazioni elettorali per il 
rinnovo della Camera questa si sciolga di diritto. 
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Presidente statunitense, non potendo quest’ultimo né godere della certezza di una 
maggioranza parlamentare di sostegno, né della leadership del partito, rispetto al 
quale non ha alcuna forma di autorità. Infine, la stessa differenza tra le due forme 
di governo consistente nella contrapposizione tra un esecutivo monocratico 
(quello statunitense) e uno collegiale (quello inglese) è in realtà meno marcata di 
quanto possa apparire, contribuendo all’avvicinamento tra i due modelli di 
governo. Sempre più ricorrente ultimamente è, infatti, l’affermazione di un 
modello di gabinetto incentrato sulla core collegiality351. Notevolmente più 
ridotto è, in tal senso, il numero dei ministri che sono coinvolti nelle decisioni più 
importanti dell’Esecutivo, con ciò determinando la non trascurabile conseguenza 
di rafforzare la posizione del premier, per tali ragioni, a maggior ragione, ancor di 
più al centro del processo decisionale governativo352. 
L’ulteriore dimostrazione del forte condizionamento delle vicende politiche 
sulle posizioni dottrinali in merito alla qualificazione della forma di governo 
inglese la si ricava dalla successiva esperienza del governo Major. Se il 
funzionamento di quel gabinetto confermò la mancata evoluzione del sistema 
istituzionale, segnando il ripristino del principio della collegialità, non tardarono a 
manifestarsi in dottrina le posizioni di coloro che subito evidenziarono un 
                                                
351 L’espressione è di R. HEFFERNAN, Prime Ministerial Predominance: Core 
Executive Politics in the UK, in British Journal of Politics and International Relations, 2003, 
p. 347 ss. Qui sono anche indicate interessanti statistiche circa il numero delle sedute del 
gabinetto e quello dei documenti da questo analizzati. Dalle 87 sedute medie l’anno e ai 340 
documenti analizzati degli anni ’60, si passa alle 40 riunioni e ai 20 documenti in media 
l’anno degli anni ‘90. Sull’evoluzione del ruolo e delle funzioni del gabinetto (anche sulla 
base di dati statistici) si veda anche A. SELDON, The Cabinet System, op. cit., p. 99 ss. 
352 Per l’analisi delle sedi decisionali “ristrette”, interne all’esecutivo, si rinvia al 
prossimo capitolo. In questa sede si anticipa solo come anche nel passato rilevanti decisioni 
politiche non siano state sottoposte al vaglio del gabinetto, passando invece per sedi più 
ristrette. E’ questo il caso della decisione di produrre la bomba atomica nel 1948. Cfr. sul 
punto G.W. JONES, The Prime Minister’s Power, op. cit., p. 186. L’apice di questo 
decentramento decisionale si ebbe prima con i governi Thatcher, poi sotto la leadership di 
Tony Blair. La prima soleva discutere le questioni più importanti con i ministri chiave per poi, 
in un secondo momento, comunicare le decisioni assunte al gabinetto; durante i governi del 
leader laburista, invece, le decisioni venivano assunte all’interno dei committees o di altri 
gruppi ristretti di ministri. Cfr. P. HENNESSY, From Blair to Brown: The Condition of British 
Government, in Political Quarterly, 2007, 3, p. 345, il quale definì il Cabinet guidato da Blair 
come «the most supine since 1945». 
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riassestamento della forma di governo in favore dell’intero collegio 
governativo353. 
Il richiamo a questo periodo della storia politica inglese, coincidente con la 
lunga fase dei governi conservatori (1979-1997), è funzionale a rafforzare un 
convincimento che credo si imponga quasi come conseguenza necessaria di ogni 
lucida analisi della forma di governo inglese. Il carattere estremamente flessibile, 
e per certi aspetti volubile, di quest’ultima, più che il sintomo di una patologica 
instabilità istituzionale è la dimostrazione della capacità di un sistema, in assenza 
di vincoli formali ben definiti, di adattarsi alle diverse fasi della politica 
nazionale, tanto da consentire l’alternanza tra momenti di decisa prevalenza del 
primo ministro e altri di maggior rilievo del gabinetto. Ne risulta in sostanza un 
sistema di governo del tutto peculiare rispetto allo scenario delle democrazie 
contemporanee, in grado di trovare in qualsiasi circostanza, e dunque anche in 
uno scenario politico dinamico, il proprio punto di equilibrio. Si tratta pertanto di 
un sistema caratterizzato da un’apprezzabile dose di elasticità, in cui l’assenza di 
una costituzione formale, anziché costituire una pericolosa anomalia per il 
corretto funzionamento delle istituzioni pubbliche, rappresenta il punto di forza e 
l’elemento che ne ha garantito la sopravvivenza in tutti questi secoli354. 
Una conferma di tale considerazione la si può ricavare anche da più 
autorevole dottrina la quale, in ragione di questa struttura flessibile della forma di 
governo (in particolare con riguardo al funzionamento interno dell’esecutivo) ha 
                                                
353 P. DUNLEAVY, Estimating the Distribution of Positional Influence in Cabinet 
Committees under Major, in R.A.W. RHODES, P. DUNLEAVY (a cura di), Prime Minister, 
Cabinet and Core Executive, op. cit., p. 298-325; A. BROWN, The Major Effect: Changes in 
Party Leadership and Party Popularity, in Parliamentary Affairs, 1992, p. 545-564. In una 
posizione più articolata S. JAMES, British Cabinet Government, op. cit., p. 85, secondo il 
quale il gabinetto riacquistò una sua centralità limitatamente alle grandi questioni e temi 
all’ordine del giorno (crisi del Golfo, riforma del local government, questioni di politica 
comunitaria).  
354 Assai suggestive sono le metafore utilizzate da Bagehot per descrivere questo 
carattere della Costituzione britannica. In un caso definita come «la cotta di maglia di un 
guerriero medievale, che per essere indossata senza impacciare i movimenti del cavaliere 
deve garantire la massima flessibilità, ma per fornire un’adeguata protezione dai colpi 
dell’avversario deve anche assicurare la massima resistenza» (cfr. A. TORRE, Regno Unito, 
op. cit., p. 35); ovvero come «un vecchio amante delle tradizioni che indossa abiti che erano 
di moda durante la sua giovinezza: ciò che si vede è sempre la stessa cosa, ciò che non si vede 
è completamente cambiato» (cfr. W. BAGEHOT, La Costituzione britannica, op. cit., p. 45). 
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provveduto a suddividere l’evoluzione del Cabinet system in più fasi355. 
Prendendo come periodo di riferimento l’intero XX secolo, la storia del governo 
inglese è stata così suddivisa in cinque distinti periodi, ciascuno caratterizzato da 
un diverso sistema di equlibri tra cabinet, comitati interministeriali e membri del 
gabinetto356. Partendo da un iniziale ruolo egemonico del cabinet («cabinet as the 
sole decision-making body») nel processo decisionale endogovernativo viene fatta 
seguire una fase di lento indebolimento dell’organo collegiale («cabinet as the 
principal decision-taking body»). Tra il primo e il secondo conflitto mondiale si 
assistette, infatti,  all’accrescimento dell’importanza e della rilevanza dei cabinet 
committees, i quali provvedevano ad istruire i provvedimenti in vista delle 
decisioni finali da assumersi all’interno del gabinetto (che comunque conservava 
la funzione di sede della decisione formale). Dal secondo dopoguerra fino agli 
anni ’70, anche a causa dell’accrescersi del carico di lavoro dell’esecutivo, il 
cabinet perse sostanzialmente ogni forma residua di potere decisionale essendogli 
comunque riservata la veste di organo di ratifica delle determinazioni più rilevanti 
elaborate in seno ai comitati, divenuti a quel punto il vero punto di riferimento per 
la formulazione delle politiche governative. Gli anni dei governi conservatori 
della signora Thatcher vengono invece indicati come il punto di partenza di un 
vero e proprio declino dell’organo collegiale il quale si ridusse a «supreme 
discussion and information-giving body»357 attraverso cui, in altre parole, i 
ministri venivano semplicemente edotti delle decisioni e delle principali questioni 
affrontate nei comitati o assunte dal primo ministro in persona. Infine, con 
l’avvento dei gabinetti Blair e con la conseguente affermazione di uno stile 
informale delle riunioni dell’organo questo venne definitivamente degradato a 
sede di mero confronto e discussione tra i suoi componenti. 
Da un punto di vista teorico-scientifico la posizione che pare più 
ragionevole adottare è dunque quella che tiene conto di ciascuno dei preziosi 
contributi dottrinali sopra citati, cercando di trarre da ciascuno di essi utili 
                                                
355 V. BOGDANOR, The British Constitution in the Twentieth Century, op. cit. p. 129 ss. 
356 Ad una conclusione analoga giunge anche R. BRAZIER, Constitutional Practice. The 
Foundations of British Government, op. cit. p. 116. In tal caso tuttavia non si provvede ad una 
chiara periodizzazione come quella elaborata da Bogdanor. 
357 Le espressioni tra virgolette sono tratte da V. BOGDANOR, The British Constitution 
in the Twentieth Century, op. cit. p. 129-130. 
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suggerimenti ai fini della qualificazione della forma di governo. Pertanto, il 
miglior modo per individuare la corretta chiave interpretativa dei fenomeni in 
questione, anziché farsi conquistare da una delle numerose soluzioni in cui si 
propone una lettura univoca della forma di governo inglese, consiste nel 
privilegiare un’opera di sintesi tra di esse. Il risultato che si ottiene è quello di un 
sistema a forte connotazione maggioritaria, dove il gabinetto riveste, almeno a 
livello formale, un’importanza centrale per l’assunzione delle decisioni 
dell’esecutivo. In questo scenario il premier può, a seconda delle circostanze 
politiche e del grado di fiducia e di autorevolezza goduto nell’opinione pubblica, 
svuotare di gran parte del suo significato il principio di collegialità del governo, 
accentrando su di sè la guida dell’esecutivo, ovvero delegando il processo 
decisionale governativo a sedi distaccate e più ristrette (i comitati 
intergovernativi). In certa misura dunque la lettura biografica, come anticipato, 
trova la sua piena dignità se pur affiancata dalla ferma consapevolezza 
dell’importanza rivestita in qualsiasi circostanza dal Cabinet, essendo peraltro 
esso l’organo nei confronti del quale si instaura e si mantiene il rapporto 
fiduciario con l’House of Commons.   
Con questa considerazione, beninteso, non si intende censurare le posizioni 
espresse dall’autorevole dottrina citata dinnanzi bensì, semplicemente, 
circoscrivere la fondatezza e la validità di certe considerazioni a momenti storici e 
fasi politiche ben definite. 
Pertanto, volendo trarre delle conclusioni, si può senz’altro affermare, 
facendo nostre le parole di alcuni grandi giuristi inglesi, come il primo ministro 
sia «the keystone of Cabinet arch»358, sottolineando peraltro come «the position 
and power of the Prime Minister has been the focal point of moderns 
Cabinets»359. Tuttavia, riprendendo Jones, si deve tener ben presente che l’ufficio 
del primo ministro «has great potentialities, but the use made of them depends on 
many variables, the personality, temperament, and ability of the prime minister, 
what he wants to achieve and the methods he uses. It depends also on his 
                                                
358 H.J. LASKI, Parliamentary Government in England, op. cit., p. 228. 
359 J.P. MACKINTOSH, The British Cabinet, op. cit., p. 428. 
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colleagues, their personalities, temperaments and abilities, what they want to do 
and their methods»360.  
                                                




All’interno di Whitehall: studio e analisi di un modello di governo e 
di amministrazione in evoluzione 
 
 
1. Profili statici del rapporto tra governo e amministrazione: 
l’architettura tripartita dell’esecutivo inglese 
 
Avendo questo lavoro come oggetto l’analisi del rapporto tra governo e 
amministrazione occorre preliminarmente focalizzare l’attenzione sul primo dei 
due protagonisti di questa ricerca, ossia il governo, esaminandone la complessa 
architettura istituzionale, per poi soffermarsi sulle relazioni intercorrenti tra 
questo e il civil service, in modo da affinare lo studio sulla forma di governo 
inglese secondo la diversa prospettiva proposta in premessa.  
Dunque, prima di affrontare il tema dei rapporti tra i due rami del potere 
esecutivo, occorre soffermarsi sulla descrizione della struttura e dei principi di 
funzionamento del governo inglese nel suo complesso. La descrizione che ne 
segue non è altro che il riflesso di un’architettura governativa estremamente 
composita e articolata, non scevra di aspetti di difficile descrizione.  
La complessità della struttura del governo britannico, oltre a rendere 
difficoltosa l’opera di sintesi che in questa sede si rende necessaria, costituisce 
pertanto il primo dato sul quale spendere una riflessione e su cui porre 
l’attenzione per il prosieguo della ricerca. È proprio da tale 
sovradimensionamento della struttura governativa che scaturiscono una serie di 
peculiari soluzioni organizzative che in seguito saranno più diffusamente 
descritte. 
Il tentativo di effettuare un’opera ricognitiva circa l’organizzazione e la 
composizione dell’esecutivo nell’ordinamento inglese si scontra, ancora una 
volta, con la mancanza di una costituzione scritta e la quasi totale assenza di 
norme di legge che fissino contenuti e principi di funzionamento del sistema. Il 
lavoro di ricostruzione che ci si appresta a compiere deve dunque in prima istanza 
fondarsi, senza trascurare i marginali riferimenti normativi, sulle ricostruzioni 
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operate dalla dottrina, ponendo ovviamente grande attenzione alle convenzioni e 
alle prassi istituzionali ormai invalse da secoli nell’ordinamento d’oltre Manica. 
Questa parte del lavoro è resa oggi solo in parte più agevole grazie alla stesura da 
parte del governo del già citato Cabinet Manual, una ricognizione delle principali 
regole convenzionali che presiedono il funzionamento e la complessiva 
organizzazione dell’esecutivo britannico. 
Seguendo le ricostruzioni dottrinarie prevalenti361, la composizione 
dell’esecutivo britannico, spesso indicato con il nome di Whitehall (dal nome 
della strada di Londra in cui sono ubicate le sedi dei principali dipartimenti 
governativi), risulta articolata in tre organi che ricoprono ruoli e funzioni diverse 
tra loro: il Privy Council, un organo le cui funzioni sono ormai prive di contenuti 
effettivi esprimendosi nella determinazione della politica governativa tramite 
l’approvazione di orders in council e royal proclamations; il Ministry, il vero e 
proprio centro decisionale del governo al cui interno operano, in particolare, il 
Cabinet quale organo collegiale e i singoli componenti del governo; i 
Departments of State, ossia le strutture ministeriali in cui risulta articolato 
l’esecutivo al cui vertice si trova un segretario di stato , coadiuvato da un apparato 
burocratico suo proprio. 
 
 
1.1 Il Privy Council: la dignified part dell’esecutivo inglese 
 
 Il Privy Council è erede dell’antico Consiglio di origine medievale (Curia 
regis) che coadiuvava il Sovrano nell’esercizio dei poteri di governo362. In epoca 
medievale la centralità di questo organo era fuori discussione dato che grazie ad 
esso il Monarca poteva adottare provvedimenti con forza di legge senza dover 
ricorrere al Parlamento363. Inoltre, altrettanto importanti erano le funzioni 
giurisdizionali che il Privy Council esercitava, sia in materia civile che penale 
                                                
361 C. MORTATI, Lezioni sulle forme di governo, op. cit., p. 184 ss. 
362 Il nome Privy Council in realtà fu acquisito durante il regno di Enrico VIII in virtù 
della sempre più evidente distinzione all’interno del Consiglio tra Privy councillors e 
Ordinary councillors dove i primi rappresentavano un’elite di consiglieri fidatissimi del 
Sovrano a cui egli si rivolgeva per l’esercizio dei suoi poteri.  
363 Per una ricostruzione storica del ruolo del Privy Council si rinvia a F.W. 
MAITLAND, The Constitutional History of England: a course of lectures, op. cit., p. 190 ss.  
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nonché, più rilevanti, quelle relative alla giurisdizione della Star Chamber. A 
partire dalla restaurazione monarchica, a seguito degli eventi rivoluzionari della 
metà del XVII secolo, il Council perse però gran parte del proprio potere, 
riducendosi ad organo di natura meramente consultiva364. Si accentuò così, in 
questo periodo, la formazione all’interno del Privy Council di un cerchio più 
ristretto di fedelissimi del Re, noto sotto il nome di Cabinet Council, a cui egli si 
rivolgeva per l’esercizio dei propri poteri. Il plenum del Council restava 
comunque, almeno sul piano formale, l’organo preposto ad adottare determinate 
decisioni. Proprio in questo stesso periodo, subito dopo la fine degli eventi 
rivoluzionari del biennio 1688-1689 e il conseguente consolidamento del potere 
parlamentare, si venne consolidando così la prassi in base alla quale il Re 
assumeva le proprie determinazioni grazie all’advice dei propri più stretti 
collaboratori all’interno del Cabinet Council per poi sottoporne l’adozione 
formale, attraverso gli Orders in Council, al Privy Council nel suo plenum365. 
Oggi esso è composto da circa quattrocento membri vitalizi, titolari di alte 
cariche ecclesiastiche o di cariche onorifiche, da Pari, nominati dal Sovrano con 
l’advice del primo ministro. Per convenzione costituzionale, peraltro, tutti i 
membri del gabinetto sono membri del Privy Council e vi rimangono in carica 
anche al cessare del mandato di governo. Le funzioni dell’organo, originariamente 
assai più rilevanti e coincidenti con quelle dell’attuale Cabinet, sono ormai prive 
di contenuti effettivi, consistendo prevalentemente nell’attività meramente 
formale di adozione di decisioni assunte in altre sedi: tra cui in particolare quelle 
adottate dal Cabinet che, sulla base di una norma di statute, devono rivestire la 
forma di Order in Council. Ricorrendo alla nota distinzione operata da Bagheot in 
merito gli organi costituzionali inglesi, potremmo pertanto affermare con 
convinzione come il Privy Council rappresenti sicuramente un’istituzione 
riconducibile alla dignified part della costituzione.  
                                                
364 Nel 1640 peraltro fu abolita la Star Chamber; il Privy Council perse così un potere 
di notevole rilevanza sul piano politico istituzionale. 
365 Tra i rilevanti poteri ancora formalmente spettanti al Privy Council vi era quello di 
convocazione e dissolution del Parlamento. Come indicato in H. BARNETT, Constitutional 
and Administrative Law, Cavendish Publishing, London, 2004, p. 272, «it seems clear that the 
King would act through Order in Council published after consultation with an inner circle of 
the Privy Council». 
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Ancora una certa rilevanza rivestono invece i poteri giurisdizionali da 
questo esercitati attraverso il Judicial Committee366 in qualità di giudice di ultima 
istanza per i territori d’oltremare e per alcuni paesi del Commonwealth367, nonché 
le funzioni di giudice di appello avverso le decisioni di alcuni organi 
disciplinari368. A partire dalle riforme della devolution del 1998 introdotte con lo 
Scotland Act, il Northern Ireland Act e il Government of Wales Act, e fino al 
Constitutional Reform Act 2005, infine, l’organo ha esercitato le funzioni di 
giudice per le devolution issues (le controversie tra le nuove autonomie e 
l’autorità centarle): oggi tali funzioni sono esercitate dalla Supreme Court369. 
 I propri poteri si esprimono per mezzo dell’adozione di Royal 
Proclamations e Orders in Council, ossia mediante atti che conferiscono efficacia 
giuridica a numerose determinazioni del governo370: i primi utilizzati per la 
convocazione, la proroga e lo scioglimento del Parlamento, nonché per le 
dichiarazioni di guerra e pace; i secondi per dare efficacia a decisioni assunte sulla 
base di una royal prerogative o di una statute law che espressamente prevedono 
un tale potere371, tra cui assumono particolare rilevanza, ai fini del nostro studio, 
quelle relative alla definizione della struttura dell’esecutivo e del pubblico 
impiego. Assumono peraltro spesso la forma degli orders in Council atti 
                                                
366 Esso è composto dall’attuale e dai precedenti Lord Chancellors, dal Lord President 
e dagli ex Lord Presidents of the Council, dai Lords of Appeal in Ordinary e dal Lord Justices 
of Appeal, dai precedenti Lords of Appeal ed infine dai senior judges di quei paesi del 
Commonwealth che ancora prevedono la giurisdizione del Privy Council.  
367 Tra questi: Giamaica, Bahamas, Belize, Trinidad e Tobago, Mauritius. Tra questi 
paesi vi erano anche fino al 1968 l’Australia, fino agli anni ’50 il Canada e fino al 2003 la 
Nuova Zelanda. Oggi le decisioni prese dalle loro corti supreme sono considerate definitive e 
non appellabili di fronte al Privy Council. 
368 Cfr. O. GAY, A. REES, The Privy Council, House of Commons Library Standard 
Note, 5 july 2005, reperibile all’indirizzo web: http://www.parliament.uk/site-
information/glossary/privy-council/. Qui a titolo esemplificativo si richiama la giurisdizione 
del Privy Council conferitagli dall’House of Commons Disqualification Act 1975 in materia 
di incompatibilità per i membri della Camera dei Comuni. Per un quadro completo 
dell’attuale giurisdizione del Judicial Committee of the Privy Council si veda il sito: 
www.jcpc.gov.uk alla sezione “Role of the JCPC”. 
369 Cfr. in tal senso la section 40 del Constitutional Reform Act 2005.  
370 Secondo C. MORTATI, Lezioni sulle forme di governo, op. cit., p. 185, gli Orders in 
Council «sono atti normativi che possono assumere natura legislativa (con la possibilità di 
modificare od innovare precedenti disposizioni di legge: in tal caso debbono essere 
considerati atti di legislazione delegata) o regolamentare». Vi sono inoltre molti Orders in 
Council che hanno natura giudiziaria essendo la forma attraverso cui si esprimono i giudizi 
emessi dal Judicial Committee. 
371 Si veda in tal senso: H. BARNETT, op. ult. cit., p. 273. 
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normativi considerati come delegated legislation sulla base di quanto previsto 
dallo Statutory Instrument Act 1946372. 
Le riunioni del Council, a cui può prendere parte anche il Sovrano, sono 
presiedute dal Lord President of the Council il quale è a sua volta membro anche 
del Cabinet373. Nonostante l’alto numero dei suoi componenti il quorum previsto 
per la validità delle sue sedute è fissato in tre componenti.  
 
 
1.2 Il Ministry: il “cuore” della struttura governativa 
  
Il Ministry, invece, pur rappresentando solo una delle tre componenti in cui si 
articola l’esecutivo britannico, costituisce il vero centro decisionale del sistema di 
governo. A sua volta il nucleo centrale del Ministry è rappresentato dal Cabinet, 
composto da circa una ventina di membri, titolari dei più importanti dicasteri374. Il 
                                                
372 Lo Statutory Instrument Act 1946 ha raggruppato gli atti normativi delegati sotto 
l’unica categoria degli statutory instruments, ricomprendendo in essa tutti gli atti emanati «to 
make, confirm or approve orders, rules, regulations or other subordinate legislation» da «His 
Majesty in Council or on any Minister of the Crown» (cfr. section 1.1). Gli orders in Council 
rientrano così nell’ambito degli statutory instruments, quale legislazione delegata deliberata 
dalla Corona, insieme alle altre fonti (rules e regulations) che espressamente vengono 
autorizzate dalla legge di delega del Parlamento (definita Parent o Enabling Act). La legge è 
intervenuta inoltre per disciplinare le procedure di controllo a cui è sottoposta l’approvazione 
dell’atto (statutory instrument) nelle due camere, individuando una procedura negativa (l’atto 
emanato è immediatamente efficace ma decade se entro quaranta giorni dal suo deposito in 
Parlamento una delle due camere approva una negative resolution), una affermativa (l’atto 
emanato non è immmediatamente efficace in quanto potrà divenire tale solo se entro quaranta 
giorni dal suo deposito in Parlamento viene approvata una affirmative resolution alla quale 
non è possibile apportare emendamenti) e una sostanzialmente priva di alcuna forma di 
controllo (l’atto emanato viene depositato in Parlamento al solo scopo di fornire adeguata 
pubblicità). Viene rimesso al singolo Enabling Act individuare a quale delle tre procedure 
sottoporre lo statutory instrument. 
In merito alla delegated legislation si veda oltre al classico H.W.R. WADE, Diritto 
amministrativo inglese, Giuffrè, Milano, 1969, p. 421 ss. anche G. CARAVALE, Il governo 
legislatore. Esecutivo ed attività normativa in Gran Bretagna e negli Stati Uniti, Giuffrè, 
Milano, 2004, p. 47 ss.; G. CARAVALE, L’esercizio del potere normativo del governo in Gran 
Bretagna e negli Stati Uniti, in Nomos, 2005, p. 123 ss.; F. LANCHESTER, Gli strumenti della 
democrazia. Lezioni di diritto costituzionale comparato, op. cit., p. 363. 
373 Attualmente il ruolo di President of the Council è ricoperto dal vice premier Nick 
Clegg. 
374 A seguito delle ultime elezioni del maggio 2010 il Cabinet è composto dai seguenti 
ministri: Prime Minister, il quale ricopre anche la carica di First Lord of the Treasury e 
Minister for the Civil Service; Deputy Prime Minister nonché Lord President of the Council; 
First Secretary of State e Secretary of State for Foreign and Commonwealth Affairs; 
Chancellor of the Exchequer; Lord Chancellor e Secretary of State for Justice; Secretary of 
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numero dei suoi componenti non è fissato da alcuna norma formale375; è dunque 
rimesso alla scelta del premier, al momento della formazione del proprio 
gabinetto, determinarne la composizione numerica nonché assegnare ai singoli 
ministri le relative funzioni. Anche se il suo ruolo non è positivamente stabilito da 
alcuna norma giuridica, esso ha ormai acquisito nel tempo una serie di 
prerogative: al suo interno si formulano le principali scelte politiche del Paese, si 
delineano le priorità legislative, si coordinano le attività di governo, viene fissato 
l’ordine dei lavori dello stesso legislativo376. Come abbiamo in parte già 
accennato nel capitolo che precede e come avremo modo di approfondire tra 
breve, la mancanza di una determinazione certa delle funzioni e dei compiti del 
Cabinet rende assai mutevole l’effettivo ruolo ricoperto da questo all’interno della 
forma di governo: in tal modo, a periodi di scarsa rilevanza del principio di 
                                                                                                                                 
State for the Home Department; Secretary of State for Defence; Secretary of State for 
Business, Innovation and Skills; Secretary of State for Work and Pensions; Secretary of State 
for Energy and Climate Change; Secretary of State for Health; Secretary of State for 
Education; Secretary of State for Communities and Local Government; Secretary of State for 
Transport; Secretary of State for Environment, Food and Rural Affairs; Secretary of State for 
International Development; Secretary of State for Northern Ireland; Secretary of State for 
Scotland; Secretary of State for Wales; Secretary of State for Culture, Olympics, Media and 
Sport; Chief Secretary to the Treasury; Leader of the House of Lords e Chancellor of the 
Duchy of Lancaster. Partecipano, inoltre, alle riunioni del Cabinet: il Minister for the Cabinet 
Office e Paymaster General; il Leader della House of Commons e Lord Privy Seal; il Chief 
Whip nella House of Commons e Parliamentary Secretary to the Treasury. 
375 Come già abbiamo avuto modo di analizzare in precedenza il Ministerial and other 
Salaries Act 1975 limita il numero dei ministri che possono ricevere una retribuzione pubblica 
fissandolo a centonove unità, dunque indirettamente pone un limite al numero complessivo 
dei componenti dell’intero governo. L’House of Commons and Disqualification Act 1975, 
infine, fissa in novantacinque il numero massimo dei membri della House of Commons che 
possono ricoprire incarichi di governo. 
376 Sul ruolo e il funzionamento del Cabinet si veda per la dottrina inglese: M. BURCH, 
I. HOLLIDAY, The British Cabinet System, Prentice Hall, London, 1996; S. JAMES, British 
Cabinet Government, op. cit.; J. MACKINTOSH, The British Cabinet, op. cit.; A. SELDON, The 
Cabinet System, in V. BOGDANOR, The British Constitution in the Twentieth Century, Oxford 
University Press, Oxford, 2004, p. 97 ss. Più in generale sull’esecutivo nel suo complesso: T. 
DAINTITH, A. PAGE, The Executive in the Constitution. Structure, Autonomy and Internal 
Control, Oxford University Press, Oxford, 1999. Per una ricostruzione della struttura del 
Cabinet inglese nella dottrina italiana: S. FABBRINI, S. VASSALLO, Il governo. Gli esecutivi 
nelle democrazie contemporanee, Laterza, Roma-Bari, 1999, p. 128-135; C. MORTATI, 
Lezioni sulle forme di governo, op. cit., p. 184-190; G. CARAVALE, Il governo del premier 
nell’esperienza costituzionale del Regno Unito, op. cit., p. 31-43; R. BIAGI GUERINI, Aspetti 
evolutivi nell’organizzazione del Governo in Inghilterra, in E. SPAGNA MUSSO (a cura di), 
Costituzione e struttura del Governo. L’organizzazione del Governo negli Stati di democrazia 
parlamentare, Cedam, Padova, 1982, p. 127 ss.; G. CARAVALE, Struttura del Governo e 
articolazione della burocrazia nel Regno Unito, in F. LANCHESTER (a cura di), La Barra e il 
Timone. Governo e apparati amministrativi in alcuni ordinamenti costituzionali, Giuffrè, 
Milano, 2009, p. 235 ss.   
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collegialità e dunque al fiorire di sedi periferiche di decisione, ne sono seguiti altri 
in cui il gabinetto ha riacquisito la propria centralità377. 
Dal punto di vista organizzativo il Ministry si compone di tre distinti gruppi 
di ministri, secondo anche quanto indirettamente previsto nel Ministerial and 
Other Salaries Act 1975 il quale definisce il tetto massimo dei compensi dei 
ministri distinguendo tra: Cabinet ministers (Secretaries of State o Senior 
Ministers); non-Cabinet ministers (Ministers of State) e altri Junior Ministers378. 
A queste tre categorie si deve aggiungere inoltre quella dei Law Officers e dei 
Whips. 
 I primi sono definiti anche departmental Ministers, in quanto preposti ai 
dicasteri più importanti e si distinguono dai secondi sulla base della loro 
partecipazione o meno alle riunioni del Cabinet379. Solo i Cabinet Ministers sono, 
infatti, membri del gabinetto. Anche se non qualificati come segretari di stato 
fanno comunque sempre parte del gabinetto, in base ad una convenzione ormai 
consolidata, il Chancellor of the Exchequer380, il Lord Chancellor (che dopo il 
Constitutional Reform Act 2005 ha acquisito il titolo di Secreatry of State for 
Justice), il Chief Secretary to the Treasury e il Parliamentary Secretary to the 
Treasury (che ricopre anche il ruolo di Chief Whip).  Dal punto di vista della 
responsabilità non vi sono differenze tra Cabinet Ministers e non Cabinet 
                                                
377 Un esempio piuttosto eloquente di queste considerazioni si ricava dalla frequenza 
delle sedute del Cabinet, durante il governo Blair limitate ad una cadenza bisettimanale. 
378 Questa distinzione viene ripresa in R. BIAGI GUERINI, Aspetti evolutivi 
nell’organizzazione del Governo in Inghilterra, p. 153; G. CARAVALE, Il governo del premier 
nell’esperienza costituzionale del Regno Unito, op. cit., p. 32. Il Cabinet Manual al capitolo 
3.7 distingue, in modo analogo, tra junior e senior ministers. I ministers of state anche se 
considerati come non-Cabinet ministers ai fini del Ministerial and Other Salaries Act 1975 
rientrano comunque nella categoria dei junior ministers così come indicato nello stesso 
Cabinet Manual (vedi capitolo 3. 13 del Cabinet Manual). 
379 In realtà nell’attuale Cabinet tra i Cabinet Ministers, nonostante non detengano la 
qualifica di Secretary of State, rientrano anche il Minister for the Cabinet Office e il Minister 
for Universities and Science. 
380 Chancellor of the Exchequer è l'antico titolo del ministro del governo britannico con 
responsabilità di Ministro delle Finanze. Terza più antica carica statale nella storia inglese e 
britannica, è il ministro con responsabilità su tutte le materie finanziarie. Il dipartimento del 
Cancelliere è ufficialmente denominato HM Treasury, il titolare del dipartimento assume la 
qualifica di Second Lord of the Treasury (il Primo Lord del Tesoro è, infatti, il primo 
ministro). Egli è assistito da altri due junior ministers che fanno anch’essi parte del Cabinet: il 
Chief Secretary to the Treasury e il Parliamentary Secretary to the Treasury. Per l’evoluzione 
storica del ruolo del Chancellor of the Exchequer si veda: D. KYNASTON, The Chancellor of 
the Excequer, Lavenham, Terence Dalton, 1980. 
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Ministers, né nei rapporti con il Parlamento, né nei rapporti con il gabinetto 
stesso: il ministro può ricoprire la presidenza di un comitato o può essere membro 
di questo, può far avere documenti relativi al suo dicastero, sia ai comitati che al 
gabinetto381. L’unica differenza tra i due è legata alla possibilità di partecipare alle 
riunioni del gabinetto; i non Cabinet Ministers partecipano infatti solo se si 
discutono questioni di loro competenza ovvero su invito del Premier. Ciò 
comporta, come ovvio, un ben diverso peso politico e quindi una profonda 
differenziazione tra le due categorie di ministri. I Ministers of State, infatti, 
affiancano il Secretary of State nella gestione del dipartimento a cui sono preposti, 
ponendosi ad un livello inferiore rispetto a questo382. 
Dal punto di vista delle loro attribuzioni occorre distinguere tra383: i powers 
granted by Parliament, dunque i poteri (ma frequentemente anche i doveri) 
attribuiti al ministro direttamente da una norma di statute law384; gli inherent 
powers, ossia quei poteri esercitabili dal ministro in quanto agente della Corona 
purché non espressamente vietati dalla legge e non comportanti spese non 
autorizzate dal Parlamento; i prerogative powers ovvero quei poteri formalmente 
attribuiti alla Corona ma che questa esercita per mezzo dei suoi ministri (tra questi 
la politica estera e il comando delle forze armate). 
Rientrano altresì nella categoria dei partecipanti al gabinetto anche alcuni 
ministri che ricoprono incarichi di tipo non dipartimentale rivestenti 
un’importanza storica, a cui non corrisponde una specifica responsabilità di 
                                                
381 Cfr. in tal senso R. BIAGI GUERINI, Aspetti evolutivi nell’organizzazione del 
governo in Inghilterra, op. cit., p. 147. 
382 Così, a titolo esemplificativo, nell’attuale gabinetto Cameron l’Home Office è 
guidato dal Secretary of State for Home Department che è a sua volta coadiuvato da tre 
Ministers of State (uno delegato all’immigrazione; l’altro delegato alla polizia; l’ultimo 
componente della House of Lords). Nell’attuale Cabinet partecipano a tutte le riunioni come 
membri effettivi il Minister of State for Universities and Science ed un altro Minister of State 
preposto, insieme al Minister titolare, al Cabinet Office. 
383 Cfr. i paragraphs 3.24-3.38 del Cabinet Manual. 
384 Gli stessi esempi riportati dal Cabinet Manual si riferiscono alle sections 5 e 6 del 
Constitutional Reform and Governance Act 2010 le quali obbligano il Minister for the Civil 
Service a pubblicare codici di condotta per i funzionari e per il personale diplomatico. Un 
esempio di potere attribuito dalla legge è quello di cui alla section 19 del Companies Act 2006 
che conferisce al Segretario di Stato il potere di prescrivere i modelli degli atti costitutivi delle 
società commerciali. Il Cabinet Manual ci ricorda (vedi section 3.26) come spesso tali poteri 
siano conferiti dalla legge senza la specificazione del ministro competente: la disposizione 
attribuisce cioè l’obbligo o il potere, genericamente, al Secretary of State; sulla base poi della 
distribuzione delle competenze operata dal premier tra i singoli dipartimenti viene individuato 
il ministro titolato all’esercizio del potere o all’adempimento dell’obbligo. 
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governo. È il caso del  First Lord della Tesoreria, del Lord President of the 
Council, del Lord Privy Seal, del Paymaster-General, del Chancellor of the 
Duchy of Lancaster. Attualmente questi incarichi sono conferiti cumulativamente 
con altri di tipo dipartimentale o per investire un ministro di particolari compiti di 
natura politica altrimenti non valorizzabili, come per esempio il coordinamento di 
certi settori all’interno del governo385. Inoltre,  a partire dal 1942, è stato 
introdotto anche un Deputy Prime Minister con le funzioni di vice primo ministro, 
ma tale figura non necessariamente finora è stata sempre assegnata all’interno 
della compagine di governo386. 
Un’altra categoria di ministri che soventemente è presente nell’esecutivo è 
quella dei ministers without Portfolio: si tratta di una figura che ricorre 
prevalentemente nei gabinetti di coalizione e che consente al premier di conferire 
particolari incarichi politici senza responsabilità di governo a personalità politiche 
in grado di garantire particolari relazioni con il Parlamento387. 
In realtà il sopra citato gruppo dei Junior Ministers deve essere a sua volta 
suddiviso in due sottocategorie, anche se la distinzione tra esse non è delineata in 
maniera molto netta: i Ministers of State e i Parliamentary Under Secretaries of 
State. In entrambi i casi, comunque, i junior ministers non hanno compiti 
prefissati, il loro lavoro dipende da quello che il ministro a capo del dicastero 
ritiene opportuno delegare loro, per cui agiscono sempre per conto di quest’ultimo 
e non hanno alcuna responsabilità di fronte al Parlamento in relazione alle attività 
                                                
385 Cfr. R. BIAGI GUERINI, Aspetti evolutivi nell’organizzazione del governo in 
Inghilterra, op. cit., p. 148. Questo è il caso del Leader of the House of Lords, a cui è stato 
conferito il titolo di Chancellor of the Duchy of Lancaster; del Leader of the House of 
Commons che ricopre anche il ruolo di Lord Privy Seal; del Minister for the Cabinet Office, 
oggi Paymaster General. A ciò si aggiunge, come già detto, che il Primo ministro assume 
anche la carica di First Lord of the Treasury. 
386 Attualmente questa carica è ricoperta dal leader liberaldemocratico Nick Clegg. 
Durante il gabinetto Brown l’incarico non è stato affidato ad alcun ministro; nel governo Blair 
ricopriva invece il ruolo di Deputy Prime Minister il noto politico laburista John Prescott, così 
come, nel governo Major, l’incarico è stato assunto dall’antico oppositore della signora 
Thatcher, Michael Heseltine.   
387 Cfr. R. BIAGI GUERINI, Aspetti evolutivi nell’organizzazione del governo in 
Inghilterra, op. cit., p. 148. Nell’attuale gabinetto guidato da David Cameron figura un 
ministro senza portafoglio delegato ai rapporti tra governo e Partito conservatore: si tratta del 
chairman del partito conservatore (il ruolo è attualmente ricoperto dalla baronessa Warsi). In 
realtà, spesso, viene conferito al chairman del partito di maggioranza un ruolo di governo 
come ministro senza portafoglio (così anche nell’ultimo gabinetto Blair alla signora Blears).   
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proprie del ministero388, se non nei limiti di quanto previsto dai tre corollari della 
responsabilità collettiva389. Comunque sia, normalmente i junior ministers sono 
preposti a specifiche aree di competenza del dipartimento presso cui esercitano le 
proprie funzioni su espressa determinazione del primo ministro al momento della 
nomina (come per il caso dei ministers of State) o su delega del Secretary of State 
(come per il caso dei Parliamentary Under Secretaries of State)390. 
Il Parliamentary Under Secretary of State, a differenza del Minister of 
State, non deve essere considerato un ministro della corona in quanto 
formalmente non è nominato dal Sovrano ma dal primo ministro su accordo con il 
ministro interessato. Ogni dipartimento ha almeno un Parliamentary Secretary391, 
se non anche più di uno392, trattandosi di un importante collaboratore del ministro, 
cui sono affidate funzioni parlamentari, oltre naturalmente a quelle che il ministro 
ritiene opportuno delegargli all’interno del dipartimento393. Fa parte del 
Parlamento al pari del ministro stesso, ma generalmente appartiene alla camera di 
cui quest’ultimo non è membro, così da poter garantire una collaborazione fattiva 
                                                
388 In base al paragraph 4.6 del Ministerial Code: «The Minister in charge of a 
department is solely accountable to Parliament for the exercise of the powers on which the 
administration of that department depends». 
389 In base al paragraph 4.2 del Cabinet Manual, infatti: «All government ministers are 
bound by the collective decisions of Cabinet, save where it is explicitly set aside, and carry 
joint responsibility for all the Goverment’s polizie and decisions». Ancora più chiaramente, 
poi, si esprime il Ministerial Code, al paragraph 1.2 lett. a, in base al quale: «The principle of 
collective responsibility, save where it is explicitly set aside, applies to all Government 
Ministers». 
390 Si consideri a titolo esemplificativo ancora una volta l’Home Office in cui vi sono 
due Ministers of State a cui sono state delegate le funzioni di polizia e quelle in materia di 
immigrazione; rispettivamente il Minister for Police e il Minister for Immigration. I titoli 
utilizzati per definire i due ministri in questione, così come quelli di altri junior ministers che 
non si trovano a capo di un dipartimento, sono considerati “courtesy title”, ossia, titoli privi di 
significato o valore legale ma semplicemente utilizzati, dietro autorizzazione del premier, per 
meglio identificare il campo di competenza del ministro. 
391 La dizione Parliamentary Secretary è utilizzata per i junior ministers che 
coadiuvano un ministro che non è Secretary of State. 
392 Così, a titolo esemplificativo, l’Home Office ha due Parliamentary Under Secretary 
of State, entrambi membri della House of Commons. Il raccordo con la House of Lords è 
infatti garantita dalla presenza di un apposito Minister of State. 
393 I junior ministers possono infatti esercitare i poteri del ministro responsabile del 
dipartimento su delega di questo anche in assenza di un’esplicita autorizzazione o attribuzione 
di potere da parte di una norma di legge. Questo principio, richiamato dallo stesso Cabinet 
manual al paragraph 3.41, deriva da un caso giurisprudenziale affrontato dalla Court of 
Appeal nel 1943 noto come “caso Cartlona” (Cartlona Ltd v Commissioners of Work) nel 
quale la Corte sancì la legittimità dell’esercizio di funzioni ministeriali da parte di delegati del 
ministro (anche civil servants) nonostante l’attribuzione di tali poteri fosse statutariamente 
riservata al titolare del dipartimento. 
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al lavoro politico del dicastero, fornendo informazioni su ciò che avviene 
nell’altro ramo del Parlamento nonché tenendo rapporti con i membri e i comitati 
della camera che possono esercitare una qualche influenza nel settore di 
competenza del loro ministero.   
Sono membri del Ministry394, inoltre, come sopra accennato, i Law Officers 
(l’Attorney General il quale partecipa anche alle riunioni del Cabinet quando vi 
siano in discussione questioni attinenti alla responsabilità ministeriale; il Solicitor 
General; l’Advocate General for Scotland; l’Advocate General for Nothern 
Ireland) e gli Whips395. Tra questi ultimi solo il Chief Whip della House of 
Commons, che per convenzione costituzionale ricopre anche il ruolo di 
Parliamentary Secretary to the Treasury, partecipa alle riunioni del Cabinet al 
fine di assicurare che le decisioni assunte all’interno del massimo consesso di 
governo vengano sostenute dal partito in Parlamento, sia per garantire un raccordo 
politico tra partito di maggioranza e Parlamento396.  
 
 
1.3 I Departments of State: struttura e funzioni delle articolazioni 
interne dell’amministrazione centrale 
 
I Departments of State costituiscono i dicasteri in cui è articolato 
l’esecutivo. La loro istituzione, la denominazione e la definizione delle 
competenze al loro interno rientrano nelle prerogative reali e, dunque, di fatto, 
                                                
394 Per una visione completa dei componenti del Ministry si veda l’elenco degli 
incarichi di governo reperibile al sito web: www.number10.gov.uk alla sezione “All 
Government”. 
395 In entrambe le camere sono nominati un chief whip, uno o più deputy chief whips, 
una decina tra whips e assistant whips (tutti, con diverse funzioni, in qualità di assistenti del 
chief whip). Il loro compito, per certi aspetti assimilabile a quello dei nostri presidenti dei 
gruppi parlamentari, è di fare da tramite tra il governo e il ramo del Parlamento al quale 
appartengono, fornendo informazioni ai membri del gruppo di maggioranza sui 
provvedimenti da votare, esercitando un rigido controllo sull’esercizio del voto dei deputati, 
mantenendo costantemente informato il gabinetto sulle opinioni politiche dei parlamentari di 
maggioranza. I chief whips delle due camere svolgono le loro funzioni a stretto contatto con i 
rispettivi Leader del Parlamento (il Leader of the House of Commons e il Leader of the House 
of Lords). Con particolare riguardo alla House of Commons, il suo Leader, facendo parte del 
Cabinet, rappresenta le esigenze del governo nella programmazione dei lavori parlamentari 
comunicando all’assemblea ogni settimana il business sheduled. 
396 In merito al ruolo del Chief Whip si veda in particolare: T. DAINITH, A. PAGE, The 
Executive in the Constitution. Structure, Autonomy, and Internal Control, op. cit., p. 54.    
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sono esercitate dal Premier397. Il Cabinet Manual stabilisce infatti che «[t]he 
Prime Minister is responsible for the overall organisation of the Government and 
the allocation of functions between ministers»398. Si tratta di un potere 
estremamente discrezionale399 che consente ad ogni premier di distribuire le 
funzioni e le attribuzioni tra i vari dicasteri in modo da garantire la massima 
efficienza della complessiva struttura governativa400. Tali cambiamenti 
avvengono periodicamente, soprattutto a seguito dell’insediamento di un nuovo 
governo. La materia trova una limitata disciplina legislativa: tra queste il Minister 
of the Crown Transfer of Function Act 1946, il Minister of the Crown Act 1937 
(riformulato nel Minister of the Crown Act 1975), il Ministerial and Other 
Salaries Act 1975; l’House of Commons Disqualification Act 1975401. Un altro 
documento basilare, se pur privo di efficacia giuridica per la formazione del 
governo, è l’Haldane Report del 1918402. Si tratta del report di un’inchiesta 
condotta nel primo dopoguerra su commissione del governo circa la distribuzione 
di funzioni tra i dipartimenti facenti parte dell’esecutivo. Il documento in 
questione, in merito all’allocazione delle funzioni tra i dipartimenti, auspicava il 
ricorso ad un principio che distinguesse il campo di attività di ciascun di essi sulla 
base del tipo di servizio reso alla comunità. In virtù di tale criterio discretivo si 
individuarono così una serie di aree di competenza statali destinate a distinte 
strutture amministrative, tra le quali: Health, Education, Finance, Research, 
                                                
397 G. CARAVALE, Struttura del Governo e articolazione della burocrazia nel Regno 
Unito, op. cit., p. 239. 
398 Paragraph 3.48 (Allocation of functions to ministers). 
399 Cfr. in tal senso: G. CARAVALE, Struttura del Governo e articolazione della 
burocrazia nel Regno Unito, op. cit., p. 239. 
400 Sul punto si veda anche S. JAMES, British Cabinet Government, op. cit., p. 106 ss. 
401 Ricapitolando quanto già in parte anticipato, il Minister of the Crown Act 1975 
attribuisce alla prerogative regia tramite l’adozione di Orders in Council il potere di 
provvedere al trasferimento e alla ridistribuzione di funzioni tra dipartimenti; l’House of 
Commons Disqualification Act stabilisce invece il numero massimo dei componenti del 
governo che possono sedere alla Camera dei Comuni (95 membri); il Ministerial and Other 
Salaries Act 1975 limita infine il potere del primo ministro di istituire nuovi posti ministeriali, 
non potendo questi essere retribuiti oltre un certo numero per ciascuna categoria (ad es. 21 
posti retribuiti per Secretaries of State; 50 per i Ministers of State; 83 per i parlamentary 
secretaries). Resta comunque ferma la possibilità per il premier di attribuire incarichi 
ministeriali non retribuiti. 
402 G. CARAVALE, Struttura del Governo e articolazione della burocrazia nel Regno 
Unito, op. cit., p. 239. 
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Foreign Affairs, e Defence403. L’individuazione di tali aree fu destinata a 
mantenere la propria validità anche successivamente, dettando ancora oggi le 
scelte organizzative dei primi ministri. 
Guardando alla struttura piramidale di ciascun dipartimento, all’interno di 
essa, il ministro si avvale dell’opera dei Parliamentary Private Secretaries404. 
Questi sono nominati dai ministri (sia dai secretaries of State che dai ministers of 
State) previa approvazione scritta del premier e la consultazione del Chief 
Whip405. Si tratta di assistenti personali del ministro preposti a garantire il 
raccordo tra questo e la Camera dei Comuni, i quali si occupano di mantenerlo 
informato sui lavori parlamentari che abbiano attinenza con il proprio dicastero e 
si adoperano al fine di garantire il sostegno dei membri della maggioranza ai 
provvedimenti di propria competenza. Nonostante che essi non facciano 
formalmente parte del governo, come espressamente sancito al paragraph 3.22 
del Cabinet Manual, sono comunque soggetti ad alcune restrizioni406, anch’esse 
divenute ormai di carattere convenzionale per i membri del Parlamento che la 
rivestono: oltre ad essere vincolati alle decisioni assunte dal gabinetto sulla base 
dell’unanimity rule407, questi sono peraltro soggetti al principio della 
responsabilità ministeriale per cui non possono rilasciare dichiarazioni o porre 
questioni in Parlamento riguardo a materie afferenti il lavoro del dipartimento 
presso cui prestano servizio. 
La figura di maggior importanza all’interno della struttura amministrativa 
del dicastero, tuttavia, è quella del Permanent Secretary408 che ne costituisce il 
                                                
403 Report of the Machinery of Government Committee (noto come “Haldane Report”), 
1918, paragraph 19; reperibile al sito www.civilservant.org.uk. 
404 In merito al funzionamento e alla struttura interna dei dipartimenti si veda anche T. 
DAINTITH, A. PAGE, The Executive in the Constitution. Structure, Autonomy and Internal 
Control, op. cit., p. 28 ss.; S. JAMES, British Cabinet Government, op. cit., p. 12 ss. 
405 Così come indicato al paragraph 3.21 del Cabinet Manual e al paragraph 3.6 del 
Ministerial Code. 
406 Cfr. paragraphs 3.10-3.12 del Ministerial Code. 
407 Il paragraph 3.9 del Ministerial Code così dispone: «Parliamentary Private 
Secretaries are expected to support the Government in important divisions in the House. No 
Parliamentary Private Secretary who votes against the Government can retain his or her 
position». 
408 La dizione corretta sarebbe quella di “Permanent Under Secretary of State”, nel 
gergo comune si utilizza il termine “Permanent Secretary”. 
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vertice permanente409 in quanto posto in posizione apicale. È il consulente diretto 
del ministro nel campo politico ed amministrativo. Normalmente, soprattutto in 
ragione delle dimensioni più o meno ampie del dipartimento in cui questo presta il 
proprio servizio, viene coadiuvato da uno o due Deputy Secretaries nonché dagli 
Under Secretaries e dagli Assistant Secretaries410, che oltre a prestargli assistenza 
nell’espletamento del suo incarico, si occupano, secondo una diversa gerarchia 
interna, dei diversi settori di competenza del dicastero. Il Permanent Secretary 
svolge poi un ruolo di fondamentale importanza quale Accounting Officer del 
dicastero. In base a questa carica ricade su di lui, e non sul ministro, la piena 
responsabilità di fronte al Parlamento, tramite il Public Accounts Committee della 
Camera dei Comuni, del modo in cui viene spesa la dotazione finanziaria di cui 
dispone il ministero411. 
Accanto al ministro esiste poi un Ufficio Privato costituito da un Private 
Secretary, che è un pubblico ufficiale di grado amministrativo da lui scelto tra lo 
staff del ministero su parere del Permanent Secretary. La sua funzione è quella di 
garantire il costante raccordo tra il ministro e la struttura burocratica del 
dipartimento, rappresentando al primo le esigenze del dipartimento e rendendo 
edotto il personale burocratico sugli obiettivi politici da perseguire: egli è dunque 
                                                
409 R. BIAGI GUERINI, Aspetti evolutivi nell’organizzazione del Governo in Inghilterra, 
op. cit., p. 157. 
410 Permanent Secretaries, Deputy Secretaries, Under Secretaries e Assistant 
Secretaries formano quello che viene denominato il Senior Civil Service e che può essere 
assimilato alla nostra dirigenza (v. in tal senso F. MERLONI, Dirigenza pubblica e 
amministrazione imparziale, il Mulino, Bologna, 2006, p. 73). Esso consta attualmente di 
circa 4900 alti funzionari (il dato è stato tratto dal sito web: www.civilservant.org.uk alla 
sezione “Civil Service Numbers”). 
411 In ciascun dipartimento l’accounting officer è responsabile di fronte al Parlamento 
per la gestione delle risorse pubbliche del proprio ministero. Normalmente questo ruolo viene 
ricoperto dai Permanent Secretaries dei dipartimenti e dai direttori delle agenzie anche se, ai 
sensi della section 5 del Government Resources and Accounts Act 2000, gli accounting 
officers sono nominati dal ministero del Tesoro il quale li seleziona all’interno del 
dipartimento stesso. Questi devono garantire che le risorse a disposizione del ministero siano 
utilizzate secondo i criteri di economicità ed efficienza fissati ogni anno dal Parlamento; a 
garantire che all’interno del ministero sia svolto un audit conforme a quanto previsto dal 
Government Internal Audit Manual; a compilare e sottoscrivere i documenti contabili del 
dipartimento. 
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obbligato da un doppio legame fiduciario, nei confronti del ministro e verso i 
colleghi funzionari412.   
Sempre a servizio del ministro, con un ruolo politico, c’è poi il 
Parliamentary Private Secretary. Questa figura si distingue da quella del 
Permanent Secretary, in quanto non fa parte del personale amministrativo del 
dicastero, non rientrando nel rango dei civil servants,  bensì di quello politico, 
ossia di nomina fiduciaria del ministro. Ricoprendo necessariamente il ruolo di 
membro della Camera dei Comuni e facendo parte del partito di maggioranza, il 
Parliamentary Private Secretary oltre a svolgere le funzioni parlamentari 
connesse all’espletamento del suo mandato senza rivestire una carica ministeriale, 
rappresenta un elemento di collegamento tra il ministro e i membri di entrambe le 
camere. Non riceve alcun salario al di fuori di quello collegato al suo mandato 
nell’organo legislativo, per cui sfugge alle limitazioni dell’House of Common 
Disqualification Act 1975413. 
Da non sottovalutare poi la presenza nei dicasteri inglesi degli special 
advisers414, cioè dei consulenti nominati dal departmental minister (senza la 
necessità di espletare una procedura concorsuale come per le altre assunzioni) 
dietro consenso del primo ministro415, allo scopo di garantirsi, nello svolgimento 
del proprio lavoro, collaboratori qualificati politicamente. Il ricorso all’apporto 
professionale esterno nell’amministrazione inglese risale già all’epoca dei governi 
                                                
412 Si veda S. JAMES, British Cabinet Government, p. 35 in base al quale: «[…] the 
private secretary has a dual loyalty. He must explain the demands of the department to the 
minister and the political needs of his minister to other officials». 
413 R. BIAGI GUERINI, Aspetti evolutivi nell’organizzazione del Governo in Inghilterra, 
op. cit., p. 158. 
414 La loro presenza all’interno della struttura dipartimentale è addirittura oggi 
riconosciuta dal Constitutional Reform and Governance Act 2010. La section 15 della part I, 
chapter 1, infatti, oltre a consacrarne definitivamente l’afferenza all’interno del Civile 
Service, provvede a disciplinare le modalità della loro nomina. In base alla successiva section 
16, poi, si prevede che ogni anno il Minister for the Civil Service rediga una relazione al 
Parlamento sull’utilizzo degli special advisers. 
415 Le nomine degli special advisers, non soggiacciono dunque alle regole previste per 
le altre nomine dei civil servants fondate sui criteri di merito e competenza, essendo 
prevalentemente il frutto della scelta fiduciaria del ministro in base a quanto previsto dall’art. 
3 del Civil Service Order in Council 1995 (si veda in tal senso il paragrafo 4 del Code of 
Conduct for Special Advisers in base al quale: «Special advisers are temporary civil servants 
appointed under Article 3 of the Civil Service Order in Council 1995. They are exempt from 
the general requirement that civil servants should be appointed on merit and behave with 
impartiality and objectivity so that they may retain the confidence of future governments of a 
different political complexion»). 
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Lloyd George ma la sua formalizzazione la si deve alla decisione del premier 
Wilson nel 1974416; nel tempo tale pratica è andata via via intensificandosi fino a 
raggiungere le odierne dimensioni di un fenomeno tutt’altro che secondario417.  
Ai sensi del paragrafo 2 del Code of Conduct for Special Advisers418: «They 
are appointed to serve the Government as a whole and not just their appointing 
Minister. They are an additional resource for the Minister providing assistance 
from a standpoint that is more politically committed and politically aware than 
would be available to a Minister from the permanent Civil Service»419. Questi 
costituiscono un Ufficio Privato politico che si aggiunge a quello costituito dagli 
impiegati statali integrandone le funzioni dato che il loro ruolo si differenzia da 
quello svolto da questi ultimi, che, come visto, sono tradizionalmente apolitici. Le 
funzioni degli special advisers consistono proprio nella consulenza alle scelte 
politiche del ministro, soprattutto in ragione dei rapporti di questo con la stampa e 
con l’opinione pubblica. Sulla base anche di quanto stabilito dalla section 8.5, 
contenuta nella part I, chapter 1, del Constitutional Reform and Governance Act 
                                                
416 G. CARAVALE, Struttura del governo e articolazione della burocrazia nel Regno 
Unito, op. cit., p. 247. Risale a questa data, infatti, l’istituzione della Policy Unit presso 
l’ufficio del Premier. 
417 Come risulta dall’ultima ricognizione effettuata (risalente al luglio 2012) reperibile 
all’indirizzo web: http://www.cabinetoffice.gov.uk/resource-library/special-adviser-data-
releases oggi il numero degli special advisers ammonta a circa ottanta unità: ogni 
dipartimento si avvale dell’opera di almeno uno o due consulenti. Il primo ministro in 
particolare poi costituisce presso il proprio Office un elevato numero (attualmente circa una 
ventina) di special advisers con i più svariati compiti (consulenti per la comunicazione; 
speech-writers; addetti stampa ecc...). Ulteriori informazioni in merito possono essere reperite 
in O. GAY, Special advisers, House of Commons Library, Standard Note SN/PC/03813, 4 
november 2010. 
418 Nel 2007 è stato adotatto un apposito codice di condotta per gli special advisers 
(Code of Conduct for Special Advisers), poi aggiornato nel giugno 2010, in cui sono indicate 
in maniera dettagliata le loro funzioni all’interno del dipartimento, i loro doveri nei confronti 
del Ministro, nonché gli obblighi di condotta a cui sono tenuti nell’espletamento del loro 
incarico. Il codice in questione è reperibile al sito web: 
http://www.cabinetoffice.gov.uk/content/special-advisers-conduct-and-guidance. Oggi la 
section 8 della part I, chapter 1, del Constitutional Reform and Governance Act 2010 
attribuisce al Minister for the Civil Service il compito di predisporre, così come per i civil 
servants con il Civil Service Code, il rispettivo codice di condotta. 
419 L’aggiornamento del codice nel giugno 2010, all’indomani della formazione del 
governo di coalizione, è stato funzionale all’introduzione di una modifica con la quale è stato 
precisato che «special advisers are appointed to serve the Government as a whole and not 
just their appointing Minister». Questa precisazione, come indicato in O. GAY, Special 
advisers, op. cit., p. 10, nasce proprio dall’esigenza di assicurare, all’interno di un governo 
dalla formazione bipartitica, che lo special adviser non agisca nell’interesse di una sola 
formazione politica ma dell’intero esecutivo. 
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2010, tali funzioni non possono invece consistere nell’autorizzazione alla spesa di 
fondi pubblici, nell’esercizio di poteri concernenti l’organizzazione e gestione del 
civil service nonché nell’esercizio di poteri conferiti dagli statutes o fondati su 
royal prerogatives420. Lo special adviser entra a far parte temporaneamente del 
civil service dato che il suo incarico viene meno con la fine dell’esecutivo o 
quando il Ministro che lo ha nominato lascia il gabinetto o viene destinato ad un 
altro impiego governativo421. In ragione di ciò, per tutta la durata del proprio 
incarico, lo special adviser, in base a quanto previsto dal codice di condotta citato, 
è tenuto, alla stregua di ogni altro civil servant, al rispetto del Civil Service Code 
informando la propria condotta ai valori dell’integrità e dell’onestà422. Il ministro, 
per altro verso, è considerato personalmente responsabile nei confronti del 
premier e del Parlamento per l’azione dei propri consulenti423, confermando così 
anche in relazione a questa particolare categoria di civil servants il principio della 
responsabilità ministeriale. 
L’apertura dell’amministrazione inglese a questo apporto esterno di 
professionalità ha senz’altro risposto all’esigenza di «introdurre nella gerarchia 
ministeriale inglese, chiusa ai rapporti con la comunità sociale e le varie forze 
politiche e sindacali in essa operanti, un elemento in grado di portare nel dicastero 
le istanze politiche presenti al suo esterno»424 ma dall’altro lato ha determinato il 
fiorire di una serie di questioni, che avremo modo di analizzare nel prosieguo 
della ricerca, legate soprattutto al modello finora invalso di civil servant e al 
rapporto tra politica e amministrazione. Con l’avvento del governo Blair il 
fenomeno assunse dimensioni certamente non più trascurabili (nel 1997 il numero 
                                                
420 La parte in questione è stata per l’appunto inserita alla section 7 del codice di 
condotta a seguito dell’entrata in vigore del Constitutional Reform and Governance Act 2010. 
Nel Code of Conduct sono comunque indicati in dettaglio gli obblighi di condotta e le 
funzioni degli special advisers, sia nei rapporti con il ministro e con il governo nel suo 
insieme che con il resto dell’apparato burocratico del ministero.  
421 Cfr. la section 15.1, lett. d,  della part I, chapter 1 del Constitutional Reform and 
Governance Act 2010. 
422 Gli obblighi di imparzialità e terzietà sono ovviamente espressamente esclusi; cfr. in 
particolare il paragrafo 4 del Code of Conduct for Special Advisers in base al quale gli special 
advisers «are exempt from the general requirement that civil servants should be appointed on 
merit and behave with impartiality and objectivity so that they may retain the confidence of 
future governments of a different political complexion». 
423 Cfr. in tal senso il paragraph 3.3. del Ministerial Code. 
424 R. BIAGI GUERINI, Aspetti evolutivi nell’organizzazione del Governo in Inghilterra, 
op. cit., p. 160. 
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degli special advisers raddoppiò rispetto agli anni precedenti) imponendo di fatto 
una riflessione più approfondita anche da parte delle stesse istituzioni 
parlamentari le quali presto resero pubbliche tali perplessità nell’ambito di un 
indagine parlamentare svolta nel 2001425. Lo stesso problema venne affrontato, 
infine, anche dalla dottrina con un atteggiamento di timida adesione (se non di 
aperta critica)426 che contribuì a imporre un ripensamento sull’opportunità di un 
tale sistema.  
 
 
2. Profili dinamici del rapporto tra governo e amministrazione: la 
responsabilità ministeriale individuale tra accountability e responsibility 
 
In virtù del principio della responsabilità ministeriale427 l’organizzazione del 
dipartimento inglese è informata ad una struttura di tipo piramidale428 con al 
                                                
425 Si tratta del Fourth Report Special Advisers: Boon or Bane?, pubblicato nel 
febbraio 2001 dal Public Administration Select Commitee. Il rapporto in questione ha 
sottolineato la necessità di contenere il fenomeno per far fronte al rischio di da dar vita a 
forme di spoils system, tipiche di altre esperienze di governo di tipo presidenziale. In 
particolare il rapporto si riferiva al repentino incremento del numero dei consulenti che dal 
1997 iniziò ad attestarsi al di sopra delle sessanta unità, duplicando quasi i dati degli anni 
precedenti. Esso in particolare auspicava l’introduzione di un tetto massimo di special 
advisers e l’adozione di un apposito codice di condotta. Proprio sulla base di tali 
considerazioni, nel 2001 il Cabinet Office  predispose la prima versione del Code of Conduct 
for Special Advisers; più recentemente, con la riformulazione del Ministerial Code, nel 
maggio 2010 è stata stabilita invece la regola in base alla quale ciascun ministro (ad eccezione 
del premier e del deputy prime minister) non possa disporre di più di due special advisers. 
Dietro consenso del primo ministro è tuttavia prevista la possibilità che per i ministri che 
ricoprono particolari posizioni di responsabilità siano assegnati ulteriori special advisers (v. 
in particolare il paragraph 3.2). 
426 P. HENNESSY, The Blair Government in Historical Perspective: an Analysis of the 
Power Relationships within New Labour, in History Today, 2002, p. 22.  
427 La dottrina sul tema della responsabilità ministeriale è sterminata; si segnalano in 
merito, senza alcuna pretesa di esaustività: V. BOGDANOR, Ministerial Accountability, in 
Parliamentary Affairs, 1997, p. 71 ss; F. DURANTI, Forma di governo parlamentare e 
responsabilità politica ministeriale nell’esperienza del Regno Unito, op. cit., p. 409 ss.; D.L. 
ELLIS, Collective Ministerial Responsibility and Collective Solidarity, in Public Law, 1980, p. 
366 ss; S.E. FINER, The Individual Responsibility of Ministers, in Public Administration, 
1956, p. 377 ss.; G. MARSHALL, Constitutional Conventions. The Rules and Forms of 
Political Accountability, op. cit., p. 61 ss; G. MARSHALL, Ministerial Responsibility, Oxford 
University Press, Oxford, 1989; G. MARSHALL, The Evolving Practice of Parliamentary 
Accountability, in Parliamentary Affairs, 1991, p. 460 ss.; R. Scott, Ministerial 
Accountability, in Public Law, 1996, p. 410 ss.; C. TURPIN, Ministerial Responsibility, in J. 
JOWELL, D. OLIVER (a cura di), The Changing Constitution, Clarendon Press, Oxford, 1994, 
p. 109 ss.; D. WOODHOUSE, Ministers and Parliament. Accountability in Theory and 
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vertice il ministro che risponde al Parlamento di tutte le attività che sono svolte 
dal ministero, e in posizione subordinata i junior ministers che lo coadiuvano 
nell’esercizio delle sue funzioni. Come abbiamo già detto, è norma 
convenzionale, la cui funzione è quella di rendere effettivo il principio della 
responsabilità ministeriale, quella che impone ad ogni ministro l’appartenenza ad 
una delle due camere; ciò assicura, infatti, la sottoponibilità di tutta la sua attività 
di governo al controllo parlamentare.  
Il nucleo della convenzione della responsabilità ministeriale individuale si 
esplica nel fatto che i ministri sono ritenuti politicamente responsabili di fronte al 
Parlamento delle azioni e delle omissioni proprie e di quelle dei funzionari delle 
amministrazioni che dirigono429. Più precisamente, da un punto di vista 
sistematico, si può affermare che la responsabilità politica individuale del singolo 
ministro assume una triplice dimensione430: 1) quella più generale 
dell’accountability per la condotta generale del dipartimento di competenza; 2) 
quella più particolare della responsabilità per gli atti od omissioni dei civil 
servants del dipartimento431; 3) quella che, secondo una lettura più recente, 
                                                                                                                                 
Practice, Clarendon Press, Oxford, 1994; D. WOODHOUSE, The Reconstruction of 
Constitutional Accountability, in Public Law, 2003, p. 73 ss.  
428 R. BIAGI GUERINI, Aspetti evolutivi nell’organizzazione del Governo in Inghilterra, 
op. cit., p. 150. Qui, parallelamente alla struttura piramidale dei dipartimenti di Stato, si 
richiama l’organizzazione verticistica dell’intero governo al capo del quale viene posto il 
primo ministro. 
429 Estremamente chiara è la definzione di I. JENNINGS, The Law and the Constitution, 
University of London Press, London, 1954, p. 189, in base alla quale «Each Minister is 
responsible to Parliament for the conduct of his Department. The act of every Civil Servants 
is by convention regarded as the act of his Minister».  
430 F. DURANTI, Forma di governo parlamentare e responsabilità politica ministeriale 
nell’esperienza del Regno Unito: origini, evoluzione e dinamica costituzionale del modello, 
op. cit., p. 429. 
431 A.W. BRADLEY, K.D. EWING (a cura di), Constitutional and Administrative law, op. 
cit., p. 276, riporta un passaggio tratto da una nota del Cabinet Office all’House of Commons 
in cui viene esplicato con maggiore chiarezza il principio in questione: «The Minister in 
charge of a department is the only person who may be said to be ultimately accountable for 
the work of his department. It is usually on the Secretary of State as minister that Parliament 
has conferred powers, and Parliament calls on ministers to be accountable for the policy, 
actions and resources of their departments, often now to agencies, they remain ultimately 
accountable to Parliament for all that is done under their power. Civil servants, except in 
those particular cases where statute confers powers on them directly, cannot take decisions 
or actions except insofar as they act on behalf of ministers. Civil servants are accountable to 
ministers, ministers are accountable to Parliament».    
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coinvolge anche la condotta privata del ministro nel caso in cui questa provochi 
ripercussioni negative sull’opinione pubblica432. 
Inevitabilmente l’efficacia del principio non può non porsi in relazione a 
quello della responsabilità collegiale433, ponendosi rispetto a quest’ultimo in un 
rapporto di tendenziale alternatività. Rispetto alla loro attuazione si deve infatti 
segnalare l’esistenza di due distinti fasi: la prima, in cui il principio della 
responsabilità individuale risultava sostanzialmente assorbito da quello della 
responsabilità collegiale434; l’altra, a partire dagli anni ’70 del secolo scorso, in 
cui invece il primo ha riacquistato una propria non trascurabile funzione nel 
sistema politico istituzionale a dispetto del secondo435. Non esiste tuttavia in 
dottrina, pur nell’intima consapevolezza della centralità del principio della 
responsabilità ministeriale individuale, un’interpretazione univoca circa 
l’operatività dello stesso. Da un lato taluni hanno addirittura sostenuto come la 
responsabilità individuale non comporti più l’obbligo di dimissioni da parte del 
ministro ma, più semplicemente, una «obbligation to answer»436 al Parlamento. 
Infatti, grazie all’acquisita omogeneità politica dei gabinetti, di fronte all’ipotesi 
di attacchi delle assemblee legislative ad un singolo ministro, di solito «il governo 
si dimostra compatto fino a minacciare l’apertura di una crisi politica che porti 
alle sue dimissioni o allo scioglimento della Camera»437. Dall’altro lato vi è chi 
                                                
432 Cfr. in tal senso R. BRAZIER, Constitutional Practice. The Foundations of British 
Government, op. cit., p. 150 ss. 
433 Sulle intersezioni tra i due principi si veda anche: H. PARRIS, Una burocrazia 
costituzionale, op. cit., p. 413 ss. 
434 Come già abbiamo visto in precedenza l’affermazione tra il XIX e il XX secolo di 
governi sostenuti da maggioranze politiche omogenee ha determinato la graduale 
affermazione della responsabilità ministeriale collegiale in luogo di quella individuale: la 
solidarietà del collegio finiva per risparmiare il singolo ministro dalla responsabilità nei 
confronti del Parlmamento. Cfr. in tal senso F. ROSA, Il controllo parlamentare sul governo 
nel Regno Unito, op. cit., p. 27; G. CARAVALE, Il governo del Premier nell’esperienza 
costituzionale del Regno Unito, op. cit., p. 181. 
435 Ciò invece iniziò a verificarsi con il progressivo espandersi dell’apparato 
governativo causato dalla complicazione dei fenomeni politici, sociali ed economici da 
governare. I singoli dipartimenti acquisirono così un ruolo sempre più importante nel 
processo decisionale endogovernativo, lasciando al gabinetto le questioni politiche più 
rilevanti e significative. In merito si veda D. Woodhouse, Ministers and Parliament. 
Accountability in Theory and Practice, op. cit., p. 23-24. 
436 D.E. BUTLER, Ministerial Responsibility in Australia and Britain, in Parliamentary 
Affairs, 1973, n. 4, p. 403. 
437 G. CARAVALE, Il governo del Premier nell’esperienza costituzionale del Regno 
Unito, op. cit., p. 181. 
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invece ha sottolineato la recessività della responsabilità collegiale rispetto a quella 
individuale, osservando da un punto di vista statistico come «la rinnovata vitalità 
della responsabilità ministeriale individuale è evidente nell’incremento del 
numero di dimissioni individuali»438.  
Una lettura più attenta di tali fenomeni credo ci debba indurre ad adottare 
una posizione mediana. Se indiscutibile è il fatto che il numero degli episodi di 
dimissioni individuali dei componenti del gabinetto è certamente ancora rilevante, 
è altresì vero che tali decisioni scaturiscono non già da un voto di censura del 
Parlamento439 quanto, piuttosto, da una più o meno celata moral suasion nei 
confronti del ministro da parte del premier, del partito di maggioranza e, non 
ultima, dell’opinione pubblica. In altre parole, sembrerebbe doversi ritenere che, 
quanto meno sotto il profilo della massima e più grave espressione del principio 
(le dimissioni), si sia assistito ad un mutamento delle sedi in cui tale rapporto si 
esprime: non più (esclusivamente) in Parlamento ma anche (e in misura più 
rilevante) nella sede del partito di maggioranza e per il tramite dei principali 
mezzi di informazione nazionali. Tale cambiamento ha coinvolto anche la 
compagine dei soggetti nei confronti dei quali il ministro risponde del suo operato 
(non più soltanto i componenti delle camere ma il premier e l’opinione pubblica), 
determinando un sostanziale “restyling” del principio della responsabilità 
ministeriale individuale. Il complesso meccanismo della responsabilità, in altre 
parole, entra in funzione già con le prime evidenze di maladministration e la 
relativa assunzione di responsabilità da parte del ministro senza che occorra (e 
molto spesso a prescindere da) un’espressa presa di posizione di censura da parte 
                                                
438 F. ROSA, Il controllo parlamentare sul governo nel Regno Unito, op. cit., p. 28. Qui 
l’Autrice fa inoltre riferimento ad uno studio sulle dimissioni ministeriali (K. DOWDING, W.T. 
KANG, Ministerial Resignation 1945-97, in Public Administration, 1998, p. 411) in cui sono 
riporate dettagliate statistiche circa il numero delle dimissioni dei ministri addebitabili alla 
convenzione della responsabilità ministeriale individuale. L’autrice si sofferma poi ad 
individuare le cause che avrebbero determinato il prevalere della responsabilità individuale su 
quella collegiale, sostenendo che questo successo sia imputabile al fatto che le critiche e 
dunque le mozioni di censura rivolte ai ministri hanno una maggiore probabilità di esito 
positivo rispetto a quelle rivolte all’intero gabinetto nonché in ragione del sistema di 
reclutamento nella compagine di governo che rende sconsigliabile al parlamentare criticarne 
l’intero operato preferendo invece concentare i propri rilievi sui singoli componenti 
dell’esecutivo. 
439 Come sostenuto anche da D. WOODHOUSE, Ministerial Responsibility: the 
Abdication of Responsibility through the Receipt of Legal Advice, in Public Law, 1993, p. 410 
ss. 
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del Parlamento, facendo sì peraltro che le dimissioni si vengano a configurare non 
tanto come un obbligo giuridico bensì quanto una questione di opportunità 
politica. 
È dunque vero che «il principio istituzionale della responsabilità politica 
individuale appare essere […] in larga parte assorbito e “coperto” da quello della 
responsabilità collegiale»440, purché tale termine sia utilizzato nella sua accezione 
e nei suoi contenuti classici. È infatti da doversi constatare come le volte in cui 
l’opposizione ha presentato una mozione di censura nei confronti di un singolo 
ministro, «il governo ha senz’altro “bloccato” tale tentativo trasformando tale 
mozione in una questione di fiducia nei confronti dell’intero Esecutivo, con il 
risultato di rinsaldare la maggioranza e di “coprire” politicamente il ministro in 
discussione»441, facendo sì che i due principi si saldassero assieme442. 
 
 
2.1 (segue) anche alla luce della prassi applicativa 
 
L’analisi della prassi applicativa dell’istituto ci suggerisce una serie di 
riflessioni utili ad una corretta ricostruzione del principio e del suo effettivo 
funzionamento. È stato possibile rilevare così che la sanzione delle dimissioni del 
ministro, quale estrema espressione della responsabilità politica individuale, possa 
di fatto essere comminata solo in presenza di alcuni presupposti. Il primo di essi 
consiste nell’esistenza di un fatto di cattiva amministrazione attribuibile al 
singolo; inoltre il premier e il suo gabinetto devono concordare circa la volontà di 
non voler trasferire la responsabilità del ministro su tutto il governo minacciando 
le dimissioni dell’intero esecutivo; l’orientamento del premier deve essere inoltre 
condiviso dallo stesso partito di maggioranza; infine, l’opinione pubblica deve 
                                                
440 F. DURANTI, Forma di governo parlamentare e responsabilità politica ministeriale 
nell’esperienza del Regno Unito: origini, evoluzione e dinamica costituzionale del modello, 
op. cit., p. 431. 
441 F. DURANTI, op. ult. cit., passim. 
442 Un esempio assai eloquente di questo fenomeno è riportato in F. DURANTI, op. ult. 
cit., nota 119: nel 1978 venne presentata dall’opposizione una mozione di sfiducia nei 
confronti del Lord Chancellor; il primo ministro dell’epoca, di fronte ai Comuni, affermò che 
«we should say that the House should make up its mind on the whole record of the 
Government and that, if the House cannot support us this evening, I would ask for a 
dissolution of Parliament and go to the country». 
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dimostrarsi sostanzialmente concorde nel richiedere le dimissioni del ministro 
(diversamente difficilmente il governo “abbandona” un proprio componente 
disinteressandosi del proprio destino politico)443. Quanto più questi elementi sono 
evidenti, nonché contestualmente presenti, tanto più le dimissioni del ministro 
assumono i profili della doverosità, abbandonando quelli dell’opportunità politica. 
Laddove, invece, queste circostanze non si verifichino resta comunque fermo il 
fatto che il ministro deve rispondere al Parlamento, dando contezza ai suoi 
membri circa l’attività svolta all’interno del proprio dicastero non solo da lui 
personalmente ma anche dai funzionari ad esso preposti. Finisce così per 
prevalere, in termini di effettiva operatività, l’aspetto meno eclatante della 
responsabilità ministeriale, ossia quella che lega il ministro all’attività di controllo 
e sindacato ispettivo del Parlamento444, residuando ormai l’ipotesi del 
“licenziamento” del ministro da parte del Legislativo come poco più di un’ipotesi 
di scuola445. Si consideri a tal proposito come, nel corso del XX secolo, non si 
siano mai registrati episodi di sfiducia da parte del Parlamento. Si sono verificati, 
piuttosto, in un numero certamente apprezzabile, episodi di dimissioni di ministri 
frutto di personali valutazioni di opportunità politica comunque sia sempre 
riconducibili ad un’espressione del suddetto principio di responsabilità 
individuale446. Tra questi, sicuramente, almeno due casi447: il primo risalente al 
                                                
443 F. DURANTI, op. ult. cit., p. 432. Anche in F. ROSA, Il controllo parlamentare sul 
governo nel Regno Unito, op. cit., p. 33 ss., vengono individuati requisiti analoghi. 
444 Tra gli strumenti di controllo più comuni attivabili dal Parlamento si annoverano le 
interrogazioni parlamentari e la sessione settimanale di question time. Altrettanto importanti 
sono poi le commissioni di inchiesta (select committees) strutturate specularmente ai maggiori 
dipartimenti del governo; hanno il potere di convocare ministri, funzionari pubblici e altri 
soggetti informati al fine di espletare la propria attività di indagine e controllo sull’attività 
ministeriale. 
445 Opinioni analoghe sono espresse da R. BIAGI GUERINI, Aspetti evolutivi 
nell’organizzazione del governo in Inghilterra, op. cit., p. 131; P. LEYLAND, Introduzione al 
diritto costituzionale del Regno Unito, op. cit., p. 125 nonché, precedentemente, da auterevole 
dottrina: v. in tal senso I. JENNINGS, The British Constitution, Cambridge University Press, 
Cambridge, 1971, op. cit., p. 153; J.P. MACKINTOSH, The British Cabinet, op. cit., p. 529. 
446 La mancanza di un voto di sfiducia da parte del Parlamento rende più difficoltoso 
ricondurre gli episodi di dimissioni dei ministri tra le manifestazioni del principio della 
responsabilità ministeriale. Molto spesso si rinvengono in dottrina posizioni differenti circa la 
natura delle dimissioni rassegnate dai ministri: si veda ad esempio la differente opinione 
formatasi circa le dimissioni del ministro degli esteri Carrington a seguito dell’invasione delle 
isole Falkland in G. MARSHALL, Constitutional Conventions, op. cit., p. 65; D. WOODHOUSE, 
Ministers and Parliament, op. cit., p. 96. 
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1982, allorché il segretario di stato del Foreign Office e i suoi due junior ministers 
rassegnarono le dimissioni a causa degli errori di valutazione commessi a 
proposito dell’invasione argentina delle isole Falkland; il secondo al 1986 con le 
dimissioni del segretario di stato Brittan a seguito del Westland Affair448. 
Se finora abbiamo trattato la descrizione del principio della responsabilità 
ministeriale concentrando la nostra attenzione prevalentemente sugli aspetti 
applicativi che più direttamente coinvolgono il lato dei rapporti con il Parlamento, 
il partito e l’opinione pubblica, si deve comunque tener presente che restano 
tuttavia da analizzare i profili di efficacia che potremmo definire interni al 
dicastero a cui il ministro è preposto. La convenzione della responsabilità 
individuale esplica, dunque, dal nostro punto di vista, la propria efficacia su un 
duplice piano: “esterno”, nei confronti del Parlamento; “interno”, nei confronti dei 
civil servants del dipartimento. 
Strettamente connessa al principio della responsabilità ministeriale è infatti 
la convenzione dell’anonimato che caratterizza i pubblici funzionari inglesi. 
Anonimato e responsabilità ministeriale individuale non sono che «un particolare 
aspetto dello stesso problema: se il ministro deve essere responsabile unico verso 
l’organo elettivo non può che restare segreta, interna, tutta l’attività che si svolge 
nell’ambito del suo dipartimento, diversamente se ne avrebbe un inevitabile 
indebolimento della sua posizione politica con gravi conseguenze sul piano 
costituzionale»449. 
Questo particolare profilo del principio merita di essere analizzato alla luce 
dell’ampliamento delle dimensioni e del volume complessivo dell’attività delle 
pubbliche amministrazioni, conseguente, in particolare, all’affermazione del 
welfare state e dunque alla progressiva fisiologica impossibilità per il ministro di 
                                                                                                                                 
447 I citati episodi sono riporati anche in F. DURANTI, Forma di governo parlamentare 
e responsabilità politica ministeriale nell’esperienza del Regno Unito: origini, evoluzione e 
dinamica costituzionale del modello, op. cit., p. 429. Un’analisi più approfondita è invece 
operata in F. ROSA, Il controllo parlamentare sul governo nel Regno Unito, op. cit., p. 31 ss. 
448 Le dimissioni per lo stesso caso del ministro Heseltine non sono riconducibili ad 
un’ipotesi di responsabilità ministeriale in quanto giustificate dal dissenso dello stesso rispetto 
alla linea politica del proprio governo. In F. ROSA, op. ult. cit., p. 31 ss. e in G. JORDAN, The 
British Administrative System. Principles versus Practice, Routledge, New York, 1994, p. 223 
ss. sono riportati ulteriori esempi di dimissioni ritenute espressione del principio della 
responsabilità ministeriale.   
449 R. BIAGI GUERINI, Aspetti evolutivi nell’organizzazione del governo in Inghilterra, 
op. cit., p. 130. 
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partecipare attivamente al processo decisionale interno al proprio dicastero. Si 
pone cioè il problema di stabilire in che misura il vertice politico del dipartimento 
possa essere ritenuto responsabile per gli errori dei propri funzionari. Da questo 
punto di vista ci viene in soccorso la tesi di Marshall, opposta a quella di Turpin e 
Tomkins per i quali la responsabilità ministeriale copre qualsiasi azione od 
omissione compiuta all’interno del ministero, sia in prima persona dal ministro 
che dal personale che vi afferisce450. Sulla base della tesi del primo, invece, 
l’obbligo di dimissioni del ministro sono da collegare all’effettiva o potenziale 
conoscibilità dell’errore del proprio funzionario451. Del resto questa posizione 
troverebbe anche conferma nella prassi dove finora non si sono registrati casi di 
dimissioni giustificate da errori commessi dalla propria amministrazione e dove 
anzi, in più occasioni, in relazione a casi di cattiva amministrazione imputabili ai 
funzionari, è sempre stata esclusa l’ipotesi delle dimissioni ministeriali, venendosi 
tutt’al più a creare le condizioni per le dimissioni spontanee del funzionario (o 
addirittura il licenziamneto nel caso del direttore di una executive agency) 
coinvolto nell’azione contestata452. È stata anzi, proprio in tali circostanze, 
elaborata in ambito governativo453 una teoria che, prospettando la distinzione tra 
responsabilità per le politiche e quella per la gestione, esclude le administrative 
operations dal bacino di responsabilità del ministro, con il rischio di rendere 
questo del tutto irresponsabile per le azioni e le omissioni dell’amministrazione 
che dirige. Si viene così a configurare una distinzione, anche dal punto di vista 
dell’efficacia, tra i due profili interni del principio della responsabilità 
                                                
450 C. TURPIN, A. TOMKINS, British Government and the Constitution. Text, Cases and 
Materials, Butterworths, London, 2007, p. 571 ss. 
451 G. MARSHALL, Ministerial Responsibility, op. cit., p. 8.  
452 In F. ROSA, Il controllo parlamentare sul governo nel Regno Unito, op. cit., p. 42 
ss, sono riportati alcuni esempi di gravi errori dell’amministrazione che non hanno portato 
alle dimissioni del ministro: in particolare si fa riferimento ad alcuni episodi relativi ad 
evasioni carcerarie verificatesi in tre diverse circostanze a cavallo tra gli anni ’80 e ’90. In 
tutti e tre i casi citati le inchieste che furono condotte per far luce sulle responsabilità 
conclusero riconoscendo gravi negligenze nell’amministrazione senza che ad esse facessero 
seguito le dimissioni dei ministri interessati (Prior nel 1984; Baker nel 1991; Howard nel 
1995) quanto, piuttosto, quelle dei direttori degli istituti carcerari (il ministro Howard pur 
ritenendosi accountable nei confronti del Parlamento, non ritenne sussistente una propria 
responsabilità, invocando invece le dimissioni del direttore Lewis il quale rifiutandosi di 
rassegnare le dimissioni fu licenziato dal ministro). 
453 Come riportato in F. ROSA, op. ult. cit., p. 45, il primo ad elaborare la suddetta tesi 
fu, nel 1984, il Segretario di Stato per l’Irlanda del Nord nell’ambito dell’inchiesta condotta a 
seguito dell’evasione di 38 detenuti da un carcere nordirlandese. 
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ministeriale: l’accountability valevole anche con riguardo all’attività dei 
funzionari e la responsibility operante solo per le decisioni in cui siano 
personalmente o direttamente coinvolti i ministri454 e rispetto alle quali, come 
extrema ratio, si potrebbe realizzare il dirottamento della responsabilità sul 
funzionario coinvolto (ma questo vale, come vedremo poco più avanti, solo per le 
executive agencies)455. 
Con riguardo anche a tali profili applicativi della responsabilità ministeriale 
non si può certamente fare a meno di ricordare come il tema sia stato oggetto di 
un analitico approfondimento giuridico nell’ambito di un’inchiesta condotta, a 
partire dal 1992, su iniziativa del premier Major, dal giudice Scott per il 
cosiddetto affair “Arms to Iraq”456. L’indagine si prefiggeva lo scopo di verificare 
se, nell’ambito della politica di esportazioni di armi verso l’Iraq, fossero state 
rispettate da parte dei ministri e dei civil servants le direttive politiche predisposte 
allo scopo dal Cabinet in carica e se gli stessi ministri avessero fornito o meno 
risposte veritiere al Parlamento sulla condotta politica tenuta in merito a quella 
vicenda. Si trattava in altre parole di verificare se, in concreto, i ministri coinvolti 
nella questione si fossero o meno attenuti al dovere di accountability nei confronti 
del legislativo, allora consacrato nel paragrafo 27 delle Questions of Procedure 
for Ministers457, in base al quale ciascun ministro era tenuto a fornire al 
                                                
454 Questa distinzione tra policy e administrative operations oltre ad essere ormai 
comunemente richiamata dai ministri ogni volta in cui si prospetti un possibile loro 
coinvolgimento in un errore dell’amministrazione è stata consacrata anche in documenti 
ufficiali del Parlamento inglese: TREASURY AND CIVIL SERVICE COMMITTEE, The Role of the 
Civil Service, session 1993-94, HC 27, paragraphs 120. 
455 Cfr. F. ROSA, Il controllo parlamentare sul governo nel Regno Unito, op. cit., p. 71. 
456 Nel 1984 il governo britannico, rispondendo ad un’interrogazione scritta alla 
Camera dei Comuni, rese nota la propria politica riguardo alla guerra tra Iran e Iraq, 
assumendo una posizione di neutralità ma soprattutto dichiarandosi del tutto contrario alla 
vendita di armi ad entrambi Paesi. Furono a tal fine messe a punto da parte del governo delle 
guidelines (note come “Howe guidelines”) in cui espressamente si sancì il divieto di 
esportazione di armi nei due paesi. Alla fine della guerra il ministro della difesa e un junior 
minister del Foreign Office decisero di modificare le guidelines rendendole meno rigide, 
rimuovendo così, almeno in parte, i divieti all’esportazione in esse sancite. La modifica non 
fu però ufficialmente comunicata al Parlamento, né, in una fase successiva, ministri e civil 
servants si resero disponibili a rispondere alle interrogazioni parlamentari (anche delle select 
committees) rendendo note le ragioni di una tale modifica di fronte al Parlamento. Per 
un’approfondita analisi del rapporto Scott e circa i suoi riflessi sul principio della 
responsabilità ministeriale individuale si veda F. ROSA, Il controllo parlamentare sul governo 
nel Regno Unito, op. cit., p. 59 ss.  
457 Si tratta della prima versione del Ministerial Code, dunque di una guida di condotta 
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Parlamento tutte le informazioni possibili in merito alle decisioni, alle azioni e 
alle politiche del governo.  
L’indagine condotta da Scott giunse all’accertamento di consistenti 
violazioni degli obblighi anzidetti senza che, tuttavia, fosse ritenuta integrata 
alcuna forma di responsabilità individuale dei ministri in ragione del fatto che non 
fu accertato alcun intento fraudolento a danno del Parlamento. L’esito 
dell’indagine fu tuttavia utile per misurare l’evoluzione della concezione della 
responsabilità ministeriale. Ne scaturì un quadro significativamente mutato, dove 
l’obbligo dei ministri di rendere conto al Parlamento circa le attività dei propri 
dipartimenti, nonché delle azioni o omissioni dei civil servants, aveva di fatto 
preso il posto del più eclatante obbligo di dimissioni in quello che può essere 
definito il nucleo del principio della responsabilità ministeriale individuale. 
Proprio questa fu la conclusione del giudice Scott la quale peraltro lo condusse ad 
affermare che «the key to ministerial accountability must surely be the obligation 
to give information. It is accountability, so far as ministers are concerned, on two 
levels. It is accountability in respect of policy, and ministers must of course 
answer for the policy of their departments, but is more than that, it is also 
accounatability for what the departments of which they are in charge have been 
doing or not doing»458.  
Ma più che per i suoi esiti e per i risultati raggiunti, lo Scott Report risulta 
assai interessante, ai fini della nostra ricostruzione, per un ulteriore chiarimento 
circa la distinzione proposta all’interno del concetto di responsabilità ministeriale 
tra «accountability» e «responsibility»459, distinzione destinata ad assurgere a 
                                                                                                                                 
per i ministri inglesi per la prima volta predisposta dal Cabinet Office alla fine degli anni ’80 
e poi sotto il governo Major, nel 1992, per la prima volta resa pubblica. Oggi questo aspetto 
della ministerial responsibility è indicato al paragraph 1.2 lett. b in base al quale si stabilisce 
che «Ministers have a duty to Parliament to account, and be held to account, for the policies, 
decisions and actions of their departments and agencies». 
458 R. SCOTT, Ministerial Accountability, op. cit., p. 414 
459 Già una distinzione tra accountability e responsibility si rinviene nella versione 
originaria dell’Armstrong Memorandum del 1985 (vedi infra, capitolo 4, paragrafo 4) dove in 
merito alla prima si afferma che «A Minister is accountable to Parliament, in the sense that 
he has a duty to explain in Parliament the exercise of his powers and duties and to give an 
account to Parliament of what is done by him in his capacity as a Minister or by his 
department». Con il secondo termine, sempre nell’Armstrong Memorandum, si fa invece 
riferimento al «direct personal involvement in an action or decision, in a sense which implies 
personal credit or blame for that action or decision». V. contra quanto riportato in V. 
BOGDANOR, The British Constitution in the Twentieth Century, op. cit., p. 313 per il quale 
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carattere distintivo di questa forma di responsabilità, contraddistinta, potremmo 
dire, da una struttura bicefala. Questa distinzione muove dalla maturata 
consapevolezza dell’oggettiva impossibilità per il ministro di controllare l’intera 
attività amministrativa del proprio dicastero. Se dunque questi deve essere sempre 
ritenuto accountable nei confronti del Parlamento, e dunque fornire tutte le 
risposte che gli sono richieste, non altrettanto conseguente e immediata è la sua 
responsibility, non gravando su di lui l’obbligo delle dimissioni laddove non 
emerga un suo diretto coinvolgimento negli atti dell’amministrazione che dirige. I 
risultati dell’inchiesta hanno trovato la propria consacrazione, in termini espliciti e 
nell’ambito di un documento ufficiale, con l’affermazione della sussistenza di una 
duplice natura della responsabilità ministeriale, dove l’accountability finisce con 
il prevalere, in termini pratici, sulla responsibility, residuando quest’ultima solo 
come extrema ratio di fronte ad un errore del ministro. 
Fatte queste premesse, e avendo ben chiara la struttura bicefala della 
responsabilità ministeriale, possiamo ora comprendere a pieno l’individuazione da 
parte della dottrina di cinque livelli di operatività della responsabilità ministeriale, 
ciascuno di essi caratterizzato per una diversa manifestazione dell’obbligo che i 
Ministri hanno di rendere conto al Parlamento del proprio operato e di quello delle 
amministrazioni che dirigono460: 1) redirectory responsibility, in base alla quale il 
ministro indirizza le interrogazioni parlamentari al personale dell’amministrazione 
in grado di rispondere con competenza alle questioni sottoposte (così come per 
esempio accade con i direttori delle executives agencies); 2) informatory 
responsibility, la quale obbliga il ministro a fornire informazioni al Parlamento 
attraverso le risposte alle interrogazioni scritte o orali dei deputati; 3) explanatory 
responsibility, consistente nell’obbligo del ministro  di fornire risposte e 
spiegazioni nell’ambito delle inchieste condotte dalla commissioni parlamentari; 
4) amendatory responsibility in base alla quale il ministro è tenuto, su richiesta 
del Parlamento, a fare ammenda riconoscendo l’errore che gli viene imputato e 
                                                                                                                                 
«[r]esponsibility and accountability are therefore part of the same process and inextricably 
linked» e per il quale pertanto non è possibile distinguere in modo netto un’area in cui il 
ministro sia responsabile da un’altra in cui sia solo accountable. 
460 Cfr. in tal senso F. ROSA, Il controllo parlamentare sul governo nel Regno Unito, p. 
29 ss., la quale a sua volta rimanda a D. WOODHOUSE, Ministers and Parliament. 
Accountability in Theory and Practice, op. cit., p. 27 ss. 
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ponendovi rimedio pur senza rivelare l’identità degli eventuali funzionari 
coinvolti; 5) sacrificial responsibility la quale costituisce l’ultimo grado della 
responsabilità ministeriale, esaurendosi nelle dimissioni del ministro. 
La mancanza di un dato normativo positivo di riferimento anche in questo 
caso determina la difficoltà di individuare con precisione i contorni giuridici 
dell’istituto in questione. L’ultima considerazione che proponiamo in merito, 
attiene proprio a questa carenza, la quale finisce poi per costituire il vero limite ad 
una piena ed effettiva efficacia del principio della responsabilità ministeriale 
individuale. Ci riferiamo, in sostanza, al fatto che, in mancanza di una 
formalizzazione e dunque di una più chiara individuazione del proprio 
funzionamento, la sua efficacia non possa trovare spazio per quelle decisioni che 
coinvolgono contestualmente la competenza di più dicasteri o dell’intero 
gabinetto, divenendo assai arduo il compito di individuare le responsabilità dei 
singoli all’interno di un processo decisionale articolato e complesso. Ma allora, in 
questi casi, la soluzione al rischio di deficit di responsabilità politica consiste nel 
far confluire la complessità di certi processi decisionali all’interno della sfera di 
applicazione del principio della responsabilità collegiale, coinvolgendo, dunque, 
l’intero gabinetto nelle conseguenze politiche delle decisioni assunte. 
Sia questi fattori di complicazione del procedimento decisionale 
endogovernativo, sia la sempre più inevitabile “delega” di poteri ai chief 
executives delle agencies hanno contribuito a far sì che la convenzione della 
responsabilità ministeriale si configuri oggi, almeno da un punto di vista 










3. Lo sviluppo del principio della responsabilità ministeriale alla luce 
del ridimensionamento del rigido modello amministrativo dipartimentale a 
seguito dell’attuazione del programma Next Steps 
 
Non può, infine, essere trascurato, per l’impatto che ha avuto sulla tenuta 
del principio461, l’affermazione e poi l’attuazione del programma Next Steps462, 
ideato su impulso della signora Thatcher a partire del 1988 e curato da Sir Robin 
Ibbs, direttore della Efficiency Unit presso il Prime Minister’s Office463. La 
finalità con la quale il programma venne avviato rispondeva ad un più ampio 
disegno politico del governo conservatore, consistente nell’obiettivo di realizzare 
un progressivo ammodernamento  della pubblica amministrazione, conseguendo 
un funzionamento meno burocratico e più efficiente dell’apparato statale. Le 
disfunzioni che, infatti, il rapporto conclusivo del programma individuò e che 
costituirono il presupposto sulla base del quale l’indagine fu avviata, spaziavano 
dall’inefficienza nei metodi e nell’organizzazione del lavoro 
nell’amministrazione, alla scarsa esperienza e formazione dei dirigenti, alla scarsa 
attenzione ai risultati dell’azione amministrativa in termini di efficacia ed 
                                                
461 Come affermato da P. LEYLAND, D. DONATI, Executive Accountability and the 
Changing face of Government: UK and Italy Compared, op. cit., p. 217: «The transformation 
of central government with the advent of New Public Management has had a profound impact 
on this already ailing convention [quella della responsabilità ministeriale] and has served to 
alter the terms of accountability» 
462 I contenuti del programma Next Steps saranno analizzati anche nel capitolo 
successivo; in questa sede ci si limita a descrivere gli aspetti del programma che hanno inciso 
sul principio della responsabilità ministeriale individuale. In questa sede è sufficiente 
anticipare come la versione definitiva del 1988 fu preceduta, qualche anno prima, da una 
proposta più radicale la quale prevedeva, addirittura, l’adozione di una legge costituzionale 
per la sua completa attuazione.  
463 L’incarico all’Efficiency Unit da parte della signora Thatcher risale al 1983. I lavori 
dell’unità si conclusero nel 1988 con l’adozione di un rapporto dal titolo “Improving 
Management in Government: The Next Steps”. In merito alle origini e agli obiettivi del 
programma si veda tra gli altri: R. PEREZ, Le Next Steps Agencies e il riordino del sistema 
amministrativo inglese, in Rivista trimestrale di diritto pubblico, 1991, p. 1344-1359; A. 
ADONIS, La riforma della funzione pubblica in Gran Bretagna. Il programma «Next Steps», 
in Y. MÉNY, V. WRIGHT (a cura di), La riforma amministrativa in Europa, il Mulino, 
Bologna, 1994, p. 547 ss.; G.W. JONES, La modernizzazione amministrativa nel Regno Unito: 
una panoramica, in Y. MÉNY, V. WRIGHT (a cura di), La riforma amministrativa in Europa, il 
Mulino, Bolgna, 1994, p. 39 ss. Nell’ambito della vastissima letteratura inglese, si veda ex 
plurimis: C. HOOD, A Public Management for All Seasons, in Public Administration, 1991, p. 
3 ss; G. DREWRY, The New Public Management, in J. JOWELL, D. OLIVER (a cura di), The 
Changing Constitution, Oxford University Press, Oxford, 2000, p. 167 ss.; N. FLYNN, Public 
Sector Management, Sage, London, 2007. 
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efficienza464. Le soluzioni proposte all’esito del rapporto, consacrate nelle 
raccomandazioni finali poi fatte proprie dal governo,  prospettavano il 
trasferimento di competenze relative alla gestione dei servizi dai dipartimenti alle 
agenzie e l’introduzione di valori manageriali nell’organizzazione del pubblico 
impiego, in modo da garantire una gestione più efficiente della pubblica 
amministrazione attraverso il riconoscimento di una maggiore libertà di iniziativa 
e di gestione ai nuovi dirigenti delle istituende agenzie465.  
La creazione di agencies si fece da allora costantemente crescente fino a 
raggiungere dimensioni considerevoli già a partire dal 1990466. L’impossibilità di 
ricondurre le agenzie ad un modello unitario rispetto alla loro struttura e alle loro 
funzioni indusse gli estensori del Fraser Report (la relazione compilata nel 1991 a 
tre anni di funzionamento del programma) ad individuare, sulla base di una 
classificazione ancora oggi valida, quattro tipi di agenzie467: le Mainstream 
agencies, quelle essenziali per l’attuazione delle politiche e per la gestione dei 
propri dipartimenti; le Regulatory and other statutory agencies, alle quali sono 
affidate funzioni esecutive nell’ambito degli obiettivi del dipartimento; le 
Specialist service agencies, che forniscono servizi interni ai dicasteri; le 
Peripheral agencies le quali, pur dipendendo da un ministro, non sono legate alle 
attività istituzionali del dipartimento468. 
                                                
464 E. GUALMINI, L’amministrazione nelle democrazie contemporanee, Laterza, Roma-
Bari, 2003, p. 43. 
465 Cfr. G. CARAVALE, Struttura del governo e articolazione della burocrazia nel 
Regno Unito, op. cit., p. 257. 
466 A. ADONIS, La riforma della funzione pubblica in Gran Bretagna, op. cit., p. 557-
558, ricorda che la prima agenzia Next Steps fu istituita nel 1988 (l’Ispettorato 
automobilistico). Solo a partire dalla metà del 1990 iniziarono a formarsi le agenzie più 
importanti fino a che poi non si raggiunsero livelli assai considerevoli nel 1991 (in particolare 
grazie all’istituzione dell’Ufficio di collocamento con i suoi 36000 dipendenti e l’Agenzia per 
i sussidi della previdenza sociale). Nell’arco di pochi anni il personale del civil service 
preposto alle agenzie passò dall’1,4% del 1989 al 59% del 1992. Ad oggi risultano 65 agenzie 
esecutive dislocate tra i vari dipartimenti (per dati più puntuali in merito si veda il dettagliato 
report predisposto nel 2006 dal Prime minister’s Office of Public Services Reform, intitolato 
“Better government services. Executive agencies in the 21st century”). 
467 Questa classificazione è stata ripresa da G. CARAVALE, Struttura del Governo e 
articolazione della burocrazia nel Regno Unito, op. cit., p. 257.  
468 Un elenco completo delle agencies attualmente operanti all’interno della struttura 




Alla base della riforma campeggiava l’obiettivo di mantenere separati, 
all’interno dello stesso department, le attività di policy (ossia di indirizzo) affidate 
ad un nucleo di funzionari incardinato nella struttura interna del dipartimento, da 
quelle di management (ovvero quelle operative in senso stretto), dislocate invece 
in favore delle agencies e concretamente espletate da personale comunque 
rientrante a tutti gli effetti, dal punto di vista dello status giuridico, nel civil 
service469.  
La riforma Next Steps, in altre parole, nel pieno rispetto delle 
raccomandazioni formulate da Ibbs, condusse «to a sharp distinction between the 
process of policy-making and that of policy implementation»470. Con 
l’accettazione delle raccomandazioni contenute nel Next Steps Programme, il 
governo avviò pertanto un lungo processo di decentramento di competenze e  di 
personale, sottraendo entrambi ai dipartimenti per attribuirli poi alle nuove 
agenzie. Piuttosto chiara la sintesi che ci viene offerta in merito al contenuto del 
progetto da parte di autorevole dottrina: «il succo della Next Steps è costituito dal 
fatto che alcune agenzie quasi autonome o del tutto indipendenti vanno create 
all’interno dei dipartimenti governativi con il compito di svolgere funzioni 
operative sotto la guida di un direttore, al quale il ministro a capo del dipartimento 
delega, giorno per giorno, la responsabilità per l’attuazione»471.  
Risulta pertanto subito chiaro come l’attuazione di tale riforma abbia dovuto 
da subito fare i conti con il principio della responsabilità ministeriale, soprattutto 
dal punto di vista della sua operatività alla luce della delega di poteri che si 
intendeva compiere. Con la realizzazione di tale sistema iniziarono, infatti, ad 
essere attuate ampie deleghe in favore dei direttori delle agenzie da parte dei 
ministri i quali, non intervenendo nelle scelte operative, con una certa difficoltà 
                                                
469 Questa è la distinzione riportata anche in R. PEREZ, Le next steps agencies e il 
riordino del sistema amministrativo inglese, op. cit., p. 1351. In G.W. JONES, La riforma 
amministrativa in Gran Bretagna, in S. CASSESE, C. FRANCHINI (a cura di), Tendenze recenti 
della riforma amministrativa in Europa, il Mulino, Bologna, 1989, p. 35, si distingue invece 
tra attività a diretto sostegno del ministro (analisi e consigli politici) e funzioni amministrative 
vere e proprie (erogazione di servizi alla comunità). 
470 P. LEYLAND, D. DONATI, Executive Accountability and the Changing face of 
Government: UK and Italy Compared, op. cit., p. 225. 
471 C. TURPIN, I funzionari civili dello Stato in Gran Bretagna: vecchie realtà e nuove 
iniziative, in M. D’ALBERTI (a cura di), L’alta burocrazia. Studi su Gran Bretagna, Stati 
Uniti d’America, Spagna, Francia, Italia, il Mulino, Bologna, 1994, p. 23. 
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potevano essere considerati ancora direttamente responsabili di fronte al 
Parlamento472. 
Il presupposto per l’azione di ogni agenzia è un framework document 
elaborato dal Tesoro, dal ministro competente per materia e dal Ministro per il 
Civil Service in cui sono indicati i compiti che essa deve svolgere, gli obiettivi, le 
risorse umane e finanziarie di cui disporrà, nonchè le responsabilità interne del 
chief executive verso il ministro, lasciando per il resto alle agenzie piena libertà di 
azione. Il ministro si limita, infatti, a fissare gli obiettivi finanziari e di rendimento 
senza intervenire direttamente nella gestione dell’agenzia e nell’espletamento 
delle funzioni ad essa delegate473; il direttore dell’agenzia è di contro responsabile 
di fronte al ministro per i livelli di efficienza raggiunti nonché delle spese 
sostenute e delle attività svolte474. Ed è proprio in ragione di tale ultima 
circostanza che, con più di una ragione, iniziò a essere posta in dubbio la validità 
del principio della responsabilità ministeriale, sia sotto il profilo della 
responsibility, sia sotto quello della accountability475. Nonostante la non curanza 
del governo in merito ai possibili riflessi della riforma sul tema in questione476, si 
aprì in sostanza una breccia all’interno del principio della responsabilità 
ministeriale (soprattutto nella sua accezione di accountability) tale da imporre 
serie riflessioni sul suo significato anche tra i più strenui sostenitori della validità 
                                                
472 Le procedure per la selezione dei chief executives, così come quelle dei dipendenti 
delle agenzie, sono sottoposte a tutti gli effetti alle regole e ai principi fissati per il civil 
service. Da un punto di vista formale, infatti, i dipendenti delle agenzie e quelli delle agenzie 
formano un corpo unico di funzionari: l’Home civil service. In particolare poi i chief 
executives sono scelti sulla base di pubbliche selezioni ma normalmente legati 
all’amministrazione da un contratto a termine. 
473 Cfr. sul punto T. DAINTITH, A. PAGE, The Executive in the Constitution. Structure, 
Autonomy and Internal Control, op. cit., p. 41 ss. 
474 C. TURPIN, I funzionari civili dello Stato in Gran Bretagna: vecchie realtà e nuove 
iniziative, op. cit., p. 24. 
475 Così R.A. CHAPMAN, The Next Steps: a Review, in Public Policy and 
Administration, 1988, p. 4 ss. ma anche R. PEREZ, Le Next Steps agencies e il riordino del 
sistema amministrativo inglese, op. cit., p. 1354 per la quale addirittura: «l’attuazione della 
riforma implicava l’assunzione di una precisa posizione in tema di responsabilità, sotto il 
profilo costituzionale. Mancando questo indispensabile chiarimento, le next steps agencies 
appaiono oggi come parte di una riforma non completata». 
476 R. PEREZ, op. ult. cit. p. 1353, riporta addirittura un’affermazione della signora 
Thatcher attraverso cui ella precisò che «next steps will involve no diminution in ministerial 
accountability to Parliament». F. ROSA, Il controllo parlamentare sul governo nel Regno 
Unito, op. cit., p. 51, alla nota 132 riporta un passaggio del discorso tenuto dalla Thatcher in 
un dibattito alla House of Commons che risulta ancor più chiaro: «Ministers will continue to 
account to Parliament for all the work of their Departments, including Agencies».   
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universale del principio477: come poteva, insomma, sostenersi che la 
responsabilità per il management delle agencies gravasse sul ministro, addirittura 
in relazione ad attività che in base al nuovo riparto di competenze non avrebbe 
avuto il potere di compiere? Aveva ancora un senso applicare rigidamente il 
principio della responsabilità ministeriale, scaricando sul ministro gli errori o le 
omissioni del chief executive? 
In altre parole, non potendosi formalmente spiegare sul lato esterno (in 
particolare nei confronti del Parlamento) alcuna forma di responsabilità a carico 
dei chief executives, l’unico canale di effettivo controllo sul loro operato può 
esprimersi solo su quello interno - dunque nel rapporto tra questo e il ministro - e 
in tal senso il framework document rappresenta il principale parametro di 
valutazione. Per ovviare al rischio di un vulnus nel funzionamento del circuito 
democratico si è venuta così consolidando la prassi in base alla quale i chief 
executives delle agencies, pur restando formalmente non responsabili all’esterno, 
possono essere chiamati a rispondere per iscritto al posto dei ministri alle 
interrogazioni presentate dai membri del Parlamento, nonché alle attività di 
controllo ispettivo condotte all’interno delle select committees in merito 
all’attività amministrativa e di gestione finanziaria dell’agenzia478. L’effetto 
prodotto da questa prassi non è dunque di poco conto avendo di fatto determinato, 
senza alcun intervento da parte del legislatore, una modifica della constitutional 
convention sulla base della quale sino ad allora era stato costruito il rapporto tra 
Parlamento, ministri e civil servants. Del resto «l’idea che i dirigenti generali 
debbano essere funzionari “anonimi” nascosti dietro alla dottrina della 
                                                
477 A tal proposito assai eloquente è la riflessione di C. TURPIN, I funzionari civili dello 
Stato in Gran Bretagna: vecchie realtà e nuove iniziative, op. cit., p. 34. Se ne riporta qui il 
passaggio principale al fine di meglio comprendere il fenomeno, con la certezza che questo 
varrà più di ogni altra nostra spiegazione. «Il governo ha insistito perché il principio esistente 
in base al quale i ministri debbono rispondere nei confronti del Parlamento non venga alterato 
dalla nascita delle agenzie e rimanga a fondamento del sistema delle responsabilità. I ministri 
continueranno a rispondere di tutto l’operato del loro dipartimento, compresa l’attività delle 
agenzie: il direttore dell’agenzia risponderà al ministro, il quale, a sua volta, risponderà al 
Parlamento. Nondimeno è inevitabile che la distanza tra i ministri e il lavoro quotidiano delle 
agenzie rafforzerà le tendenze esistenti ad una diminuzione del sistema della responsabilità 
ministeriale». 
478 Cfr. in tal senso: C. TURPIN, op. ult. cit., p. 35; C. HARLOW, Next Steps Agencies 
and Problems of Accountability, in Rivista trimestrale di diritto pubblico, 1999, p. 1085-
1097; R.A.W. RHODES, Agencies in British Goverment: Revolution or Evolution?, in Diritto 
Pubblico, 1996, p. 743 ss.  
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responsabilità ministeriale è infatti completamente estranea alla teoria e alla 
pratica del programma “Next Steps”»479. 
Ne risulta dunque un sistema di responsabilità che vede sotto il profilo 
dell’accountability il coinvolgimento dei ministri e dei direttori delle agenzie 
secondo una linea ideale di demarcazione che dovrebbe vedere i primi 
responsabili per tutte le attività dell’agency e i secondi solo per quelle di gestione, 
ma che sotto quello della responsibility resta ancora formalmente incentrato 
sull’esclusiva chiamata in causa del ministro (al netto dei profili interni di 
responsabilità nell’ambito del rapporto tra ministri e direttori delle agenzie). 
Come comprensibile, allora, i rischi di un corto circuito nella responsibility sono 
molto elevati, essendo comunque assai arduo compiere una distinzione netta tra 
attività di policy e di management480, con la conseguenza che per certi atti di 
amministrazione delle agencies non risulti possibile individuare, come del resto è 




3.1 (segue) … e con la nascita dei Quangos 
 
Nel percorso tracciato da questa lunga evoluzione del principio di 
responsabilità ministeriale non può infine trascurarsi l’incidenza che su di esso ha 
suscitato, riducendone ulteriormente l’ambito di applicazione, la presenza dei 
cosiddetti quangos482 (espressione coniata negli USA per definire i quasi-
                                                
479 A. ADONIS, La riforma della funzione pubblica in Gran Bretagna, op. cit., p. 562. 
480 Cfr. R. PEREZ, Le Next Steps agencies e il riordino del sistema amministrativo 
inglese, op. cit., p. 1352; e così anche D. OLIVER, Constitutional Reform in the UK, op. cit., p. 
225. 
481 È questo il caso, già in precedenza citato, delle mancate dimissioni del segretario di 
stato Howard nel 1995 a seguito dell’evasione di alcuni detenuti dalla prigione di Parkhurst. Il 
ministro escluse l’ipotesi delle proprie dimissioni trincerandosi dietro al principio della 
distinzione tra policy e management e dunque alla sua responsibilità solo per le attività di 
indirizzo dell’agenzia (in questo caso la Prison Service Agency). Si veda sul punto: D. 
OLIVER, op. ult. cit., p. 227; P. LEYLAND, D. DONATI, Executive Accountability and the 
Changing face of Government: Uk and Italy Compared, op. cit., p. 228 ss. 
482 In merito ai quangos si rinvia ex multis a: N. JOHNSON, Quangos and the Structure 
of British Government, in Public Administration, 1979, p. 379-395; C. DESIDERI, 
Esplorazioni del governo e degli studiosi britannici nella terra dei quangos, in Rivista 
trimestrale di diritto pubblico, 1982, p. 191-210; A. DOIG, The Machinery of Government and 
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autonomous non-governmental organizations) o Non Departmental Public Bodies 
(NDPBs)483; organi che, ponendosi al di fuori della struttura dipartimentale484, pur 
                                                                                                                                 
the Growth of Governmental Bodies, in Public Administration, 1979, p. 309-331; S. WEIR, 
Quangos: Question of Democratic Accountability, in Parliamentary Affairs, p. 306-322.  
483 Si riscontra in dottrina una certa difficoltà a definire univocamente tali organi. La 
stessa espressione “quangos” è utilizzata spesso come sinonimo di “Non Departmental Public 
Bodies”, ovvero in senso più ampio, per ricomprendere tutti quegli organismi «che si 
collocano al di fuori della sfera del potere esecutivo ma sono responsabili per lo svolgimento 
di funzioni che sono di natura governativa e dipendono finanziariamente dal governo stesso» 
(v. A. TORRE, Dal Board System ai Quangos: le autorità “indipendenti” in Gran Bretagna, 
in Diritto pubblico comparato ed europeo, 2000, p. 1156) pur sottraendosi al circuito della 
responsabilità ministeriale (c.d. fringe organisations). La Select Committee on Public 
Administration all’interno del suo report “Mapping the Quango State” del 2001 li ha così 
definiti: «all bodies responsible for developing, managing or delivering public services or 
policies, or for performing public functions, under governing bodies with a plural 
membership of wholly or largely appointed or self-appointing persons». Ancor più efficace la 
definizione indicata da Sir Leo Pliatsky nel Report on Non-Departmental Public Body del 
1980 e riportata in CABINET OFFICE, Public Bodies 2009, reperibile sul sito web: 
http://www.civilservice.gov.uk/about/resources/ndpb, secondo il quale il quango è un «body 
which has a role in the processes of national Government, but is not a Government 
Department or part of one, and which accordingly operates to a greater or lesser extent at 
arm’s length from Ministers». 
484 La dottrina inglese si è adoperata molto nel tentativo di definire la vasta e 
complessa moltitudine di organismi pubblici che gravitano intorno all’amministrazione 
dipartimentale pur non facendone formalmente parte. La locuzione più ricorrente per 
identificare tali organismi è quella di “non departmental public bodies”. L’espressione 
“quango”, quando non è utilizzata come sinonimo di quest’ultima, indica quel sottoinsieme 
dei public bodies che si collocano al di fuori della sfera del potere esecutivo ma che sono 
responsabili per lo svolgimento di funzioni di natura governativa e che dipendono 
finanziaramente dal governo. Nell’ambito di questi organismi altrettanto complesso risulta 
tutt’oggi il tentativo di individuare quelli tra essi che possono essere ricondotti nella categoria 
delle autorità indipendenti sulla scorta della nozione ormai invalsa nei principali ordinamenti 
europei (cfr. sul punto G. MORBIDELLI, Le autorità indipendenti: introduzione ad una lettura 
comparata, in Diritto pubblico comparato ed europeo, 2000, p. 1151 ss.). Ritenendo queste 
autorità identificabili in presenza di un certo grado di indipendenza soggettiva e funzionale 
rispetto agli organi tradizionalmente titolari dell’attività di indirizzo politico (nonchè in 
ragione: dell’attibuzione di poteri di regolazione; della terzietà rispetto agli interessi pubblici 
e privati coinvolti dalla loro azione; delle particolari competenze tecniche e delle 
professionalità di cui dovrebbero essere portatrici) non molti sono gli organi inglesi che 
rispondono a questi requisiti. Tra questi non vi sono sicuramente né le executive agencies né i 
quangos (almeno nella loro accezione più restrittiva che abbiamo adottato in questa sede) in 
quanto dipendenti dalla struttura dipartimentale (sia in ragione della nomina governativa dei 
propri chief executives sia per la dipendenza finanziaria di questi dall’esecutivo) ma, come 
sottolineato in C.P. GUARINI, Osservazioni sulla indipendence delle “autorità indipendenti” 
nel Regno Unito, in A. TORRE, L. VOLPE, La Costituzione britannica. The British 
Constitution, Giappichelli, Torino, 2005, p. 1129 ss., solo le c.d regulatory agencies, istituite 
con le massicce privatizzazioni operate dai governi Thatcher nel settore delle utilities al fine 
di regolare in una posizione di indipendenza il mercato di riferimento. Cfr. sul punto anche S. 
CATTANEO, “Agencies” e “regulation” nel Regno Unito, in S. LABRIOLA (a cura di), Le 
autorità indipendenti. Da fattori evolutivi ad elementi di transizione nel diritto pubblico 
italiano, Giuffrè, Milano, 1999, p. 249 ss.; A. TORRE, Dal Board System ai Quangos: le 
autorità “indipendenti” in Gran Bretagna, op. cit., p. 1145 ss.; G. DE MINICO, Regole 
comando e consenso, Giappichelli, Torino, 2004, p. 195 ss. 
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dipendendo economicamente da essi, si avvalgono di personale estraneo al civil 
service e di personale dirigenziale di nomina ministeriale, dunque diretta 
espressione del potere di patronage del ministro competente485. Le funzioni che i 
quangos svolgono sono assai diversificate ma, secondo il Report on Non-
Departmental Public Body del 1980486, possono essere classificate in tre 
categorie: esecutive487, consultive488 e giudiziarie489. È soprattutto in relazione alla 
prima delle tre categorie che si impone la valutazione dell’impatto sul principio 
della responsabilità ministeriale. La loro istituzione viene giustificata, anche per la 
deroga che di fatto comporta ad uno dei capisaldi della democrazia parlamentare 
inglese, sulla base della necessità di rendere immuni certi settori sensibili 
                                                
485 Le nomine vengono effettuate dal ministro sulla base delle regole fissate nel Code 
of Practice for Ministerial Appointments to Public Bodies, reperibile al sito web: 
http://publicappointmentscommissioner.independent.gov.uk/the-code-of-practice/, dal 
Commissioner for Public Appointments. Il potere della commissione in merito alle nomine dei 
vertici dei public bodies è espressamente sancito dall’Order in Council for Public 
Appointments 2002. La nomina dei componenti del board dell’ente sono dunque effettuate 
sulla base di una pubblica selezione per merito, gestita da un apposito selection panel rispetto 
al quale il Ministro tuttavia esercita una certa influenza (v. in tal senso la section 6 del codice 
che riserva la nomina finale al ministro sulla base di una rosa di nomi individuata dal panel). 
486 Report on Non-Departmental Public Bodies, Presented to Parliament by Command 
of Her Majesty, January 1980, Cmnd 7797, London, 1980.  
487 Si tratta dei c.d. executive NDPBs, istituiti dal Parlamento o dal governo, con 
l’approvazione del Parlamento, per affidare funzioni esecutive, amministrative o regolatorie 
per conto del governo ad un organo ad hoc piuttosto che mantenere il loro esercizio 
all’interno di un dipartimento o ad una delle sue executive agencies. Questi sono spesso 
costituiti anche al fine di avvalersi di personale esterno al civil service, come anche nel caso 
in cui si preferisca lasciare al di fuori dell’arena politica determinate attività 
dell’amministrazione. Tra gli esempi di questa particolare categoria troviamo l’Environment 
Agency, le Regional Development Agencies (recentemente soppressa dal Public Bodies Act 
del 2011), l’Information Commissioner, i musei e le gallerie nazionali. Per un 
approfondimento delle caratteristiche degli executive NDPBs si rinvia a: CABINET OFFICE, 
Public Bodies: A Guide for Departments, Chapter Two, June 2006, p. 4, reperibile 
all’indirizzo web: http://www.civilservice.gov.uk/about/resources/information-on-public-
bodies. 
488 Si tratta dei c.d. advisory quangos, formati da rappresentanti di organismi pubblici e 
privati, la cui origine, in base a quanto stabilito nel Report on Non-Departmental Public 
Bodies (vedi p. 3), deve essere ricercata nel fatto che il personale del dipartimento non è 
spesso sufficiente per l’elaborazione di politiche pubbliche complesse per le quali, invece, 
occorre anche la presa in considerazione di interessi esterni all’amministrazione 
dipartimentale, nonché la competenza ed esperienza professionale di personale tecnico 
esterno al civil service. 
489 Si tratta dei c.d. tribunals, ossia di corpi giurisdizionali formati da giudici laici con 
una rilevante esperienza nel campo, operanti nei settori di competenza di un dipartimento 
governativo in relazione alle controversie di questo con i cittadini, offrendo un giustizia più 
efficace di quella garantita dai tribunali ordinari. 
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dell’amministrazione dal controllo e dall’influenza della politica490. Tale 
esclusione della responsabilità ministeriale per le attività di questi organi si 
spinge, anzi, fino agli estremi opposti. Il ministro, infatti, rimanendo del tutto 
estraneo alle day by day functions esercitate dall’organo risponde al Parlamento 
del grado di indipendenza a questo effettivamente garantito, rimanendo tutt’al più 
responsabile solo per l’effettiva utilità della loro istituzione quali strumenti per la 
realizzazione delle politiche di governo, nonché per l’efficacia e l’efficienza 
(anche in termini di impiego delle risorse pubbliche) con la quale questi bodies 
svolgono i compiti che gli sono stati delegati491.  
Entrambi i termini con i quali vengono identificati questi organi, evocano 
efficacemente la caratteristica che li connota: l’autonomia dalla struttura 
dipartimentale e dunque l’esclusione dall’ambito di efficacia della responsabilità 
ministeriale. La presenza di questi bodies, formati da personale non afferente al 
Civil Service e sottratti dal controllo diretto del Parlamento e del ministro (il quale 
tuttavia esercita il potere di nomina dei suoi dirigenti) ha dato luogo così ad una 
delle poche zone d’ombra del complessivo funzionamento del sistema della 
responsabilità ministeriale, realizzando una vera e propria contrazione dell’area di 
efficacia del principio e dunque del circuito democratico inglese. Le dimensioni di 
tale fenomeno non sono di poco conto se si considera il fatto che il numero di tali 
organismi, se pur di difficile computo, si aggira oggi oltre le settecento unità492. 
                                                
490 D. OLIVER, Constitutional Reform in the UK, op. cit., p. 317. Questa necessità di 
neutralità dalla politica si riscontra in particolare in determinati settori quali il finanziamento 
della ricerca e dell’università, la regolazione della salute e dei servizi sociali, la gestione di 
particolari servizi pubblici. 
491 Cfr. in tal senso CABINET OFFICE, Public Bodies: A Guide for Departments, 
Chapter Two, June 2006, op. cit., p. 4.   
492 Sulla base dell’ultimo censimento effettuato dal Cabinet Office, i cui esiti sono 
contenuti nel Public Bodies del 2009, cit., il numero preciso dei quangos ammonta a 766 
unità, di cui: 192 Executive NDPBs, 405 Advisory NDPBs, 19 Tribunals e 150 Independent 
Monitoring Boards of Prisons, Immigration Removal Centres and Immigration Holding 
Rooms. Rispetto agli ultimi rilievi si deve registrare tuttavia una lieve contrazione nel numero 
di tali organi: nel 2008 risultavano 790 e nel 2007 circa 820 (cfr. le due relazioni sui Public 
Bodies del 2008 e del 2007 anch’essi reperibili all’indirizzo web: 
http://www.civilservice.gov.uk/about/resources/ndpb). 
Si consideri tuttavia sul punto come già all’epoca del primo Report on Non-
Departmental Public Bodies il suo estensore, Sir Pliatzsky, al termine della sua indagine, 
avesse già suggerito di accentuare il controllo su questi organismi proponendo la supervisione 
del Tesoro, del Civil Service Department e delle Select Committees parlamentari in merito 
all’istituzione di nuovi quangos.  
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Proprio in ragione della sempre più considerevole quantità di tali organi, 
recentemente, il Parlamento, dopo una serie di prese di posizione nette da parte 
del governo Cameron493, è intervenuto con un apposito provvedimento normativo, 
il Public Bodies Act 2011, al fine di individuare misure per contenere la 
formazione di nuovi organi nonché per razionalizzarne le funzioni494. Ad 
un’analoga finalità si ispira l’auspicio formulato dall’Institute for Government 
(che peraltro pare essere stato accolto favorevolmente dal governo) in merito alla 
costituzione, in futuro, di nuovi tali organismi, prevedendo che i ministri 
interessati debbano ricevere il diretto assenso da parte del Cabinet Office dopo 
aver subito l’attento scrutinio da parte della commmissione parlamentare 
competente e del Public Administration Select Committee495. 
Volendo tracciare pertanto un consuntivo dello “stato di salute” di uno dei 
capisaldi del parlamentarismo inglese, quello della responsabilità ministeriale, 
giungiamo alla conclusione di come questo, pur rimanendo sicuramente 
qualificante della forma di governo, abbia subito un apprezzabile 
ridimensionamento causato non solo dalla progressiva affermazione dei fenomeni 
di decentramento amministrativo a scapito di Whitehall - attuate attraverso il 
ricorso alle executive agencies e ai non departmental public bodies – ma,  altresì, 
dalla presenza di altri fattori che potremmo definire di “disturbo” o di 
“complicazione”. Questi, se pur meno eclatanti, hanno senz’altro giocato un ruolo 
decisivo rispetto all’affermazione di questa tendenza; si tratta, in sostanza, di 
fenomeni che trascendono l’organizzazione e la struttura dell’amministrazione. È 
questo il caso dell’ipertrofia dei compiti delle amministrazioni; della sempre 
maggiore lunghezza dei processi decisionali degli apparati di governo; dei 
frequenti rimpasti ministeriali, cui fanno seguito i mutamenti delle funzioni 
                                                
493 Cfr. sul punto la ricostruzione degli ultimi anni in L. MAER, Quangos, House of 
Commons Library, Standard Note SN/PC/05609, 31 january 2011 in cui è possibile reperire 
anche informazioni utili circa i numeri e i costi dei c.d. quangos dalla loro istituzioni ai giorni 
nostri. 
494 Il Public Bodies Act 2011 provvede in primo luogo ad individuare sulla base di 
appositi elenchi gli organi potenzialmente interessati all’intervanto di riordino, distinguendo 
tra quelli destinati alla soppressione; quelli che devono essere accorpati; quelli le cui funzioni 
devono essere ridefinite; quelli le cui regole di funzionamento devono essere modificate. La 
parte I dello statute conferisce al ministro, per ciascuno di questi elenchi, sulla base delle 
proprie competenze per materia, i rispettivi poteri. 
495 Cfr. sul punto L. MAER, Quangos, op. cit., p. 21. 
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attribuite al ministro496. Siamo dunque in presenza di fattori che, a legislazione 
invariata, senza alcun intervento normativo del Parlamento, interagendo tra loro, 
hanno contribuito a rendere meno netti i confini di validità del principio della 




4. Gli organi a servizio del premier e del gabinetto quali strumenti di 
centralizzazione del processo decisionale endogovernativo 
 
Un’accurata descrizione dell’organizzazione dell’esecutivo britannico non 
può infine omettere il riferimento a quegli organismi che, al di fuori delle singole 
strutture dipartimentali497, ne garantiscono il suo efficiente funzionamento. 
Ancora una volta, tuttavia, occorre premettere come si debba rinunciare a 
condurre l’indagine all’interno di un perimetro definito: anche in tal caso, cioè, la 
descrizione che faremo sconta l’assenza di un quadro normativo di riferimento. 
Non si può far altro, dunque, che riferirsi allo status quo, apprezzando come 
diretta conseguenza di questo deficit di formalismo l’estrema flessibilità, anche in 
relazione a questo aspetto, della complessiva organizzazione burocratica inglese.  
Nell’esercizio delle sue funzioni l’esecutivo si avvale di alcuni organismi. 
Tra questi in primo luogo, per importanza, il Cabinet Office alla cui guida si trova 
il Cabinet Secretary, carica che fino al 2011 è stata ricoperta insieme a quella di 
Permanet Secretary of the Cabinet Office e di Head of the Home Civil Service498, 
                                                
496 Vedi in tal senso R. PEREZ, L’attuazione della riforma amministrativa in Gran 
Bretgna, in Scritti in onore di Alberto Predieri, Tomo II, Giuffrè, Milano, 1996, p. 1243, la 
quale a sua volta rinvia a G. MARSHALL, Ministerial Responsibility, op. cit., 1989, p. 140 ss. 
497 Come è stato già anticipato, una funzione del tutto peculiare e centrale per l’intero 
sistema di governo è svolta altresì dal Treasury, il dipartimento economico finanziario del 
Regno guidato dal Chancellor of the Exchequer le cui origini risalgono alla fine del XVII 
secolo. La centralità del suo ruolo si evince non solo dal proprio necessario consenso per ogni 
proposta di spesa che venga discussa nei Cabinet committees o nel Cabinet stesso ma anche 
dal proprio potere di esaminare preventivamente tutte le proposte da sottoporre al gabinetto; 
dal potere  di predisposizione del budget annuale dello Stato. Per un approfondimento sul 
Treasury si rinvia a M. BURCH, I. HOLLIDAY, The British Cabinet System, op. cit., p. 36 ss. 
498 Con l’accordo di coalizione il governo Cameron ha deciso di interrompere questa 
prassi, ripartendo i tre diversi incarichi tra tre diversi funzionari. Il Permanent Secretary of 
the Cabinet oggi si configura pertanto come la seconda carica amministrativa all’interno del 
Cabinet Office. L’Head of the Home Civil Service è invece posto al vertice del Permanent 
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funzionario scelto all’interno del Civil Service che lavora a stretto contatto con il 
Primo Ministro. Il Cabinet Office è articolato in una serie di uffici, tra cui il più 
importante per ruolo e funzioni è sicuramente il Cabinet Secretariat. La sua 
struttura gode tuttavia di una certa elasticità essendo altresì prevista la possibilità 
che siano costituiti, in caso di necessità, alcuni uffici (Units) con il compito di 
coordinare l’attività dei dicasteri in settori di particolare rilevanza politica o 
economico-sociale. 
Le origini di questo ufficio risalgono alla prima guerra mondiale quando il 
premier Lloyd George decise di avvalersi di una struttura snella ed efficiente 
(inizialmente il Cabinet Secretariat) che potesse consentire un migliore 
funzionamento del Cabinet e che potesse fornire assistenza ai ministri ai fini della 
partecipazione alle relative riunioni attraverso la diffusione tra i suoi componenti 
della documentazione necessaria per le delibere, la predisposizione dell’ordine del 
giorno e dei verbali delle sedute499.  
Si tratta, oggi, di un organo vitale per l’intera compagine governativa, 
soprattutto per gli aspetti di coordinamento500, dato che oltre a predisporre in 
stretta collaborazione con il premier l’agenda dei lavori del Cabinet, «ha il 
compito di fornire assistenza tecnica ai lavori del gabinetto, tenere informati i 
singoli ministri sulle attività governative, diffondendo il resoconto delle delibere 
adottate, coordinare l’attività dei vari dicasteri con le scelte politiche governative, 
controllare l’esatto adempimento di queste da parte dei ministri, modernizzare e 
coordinare l’attività dell’Esecutivo ed offrire consulenza specifica ai ministri 
interessati»501. Il Cabinet Office, secondo quanto recentemente affermato in un 
                                                                                                                                 
Secretary Management Group e del Civil Service Steering Board. Il Cabinet Secretary è 
nominato dal primo ministro previo advice del First Civil Service Commissioner. 
499 G. CARAVALE, Struttura del governo e articolazione della burocrazia nel Regno 
Unito, op. cit., p. 241; A.W. BRADLEY, K.D. EWING, Constitutional and Administrative Law, 
op. cit., p. 266. 
500 In A. TORRE, Poteri del Primo Ministro e organizzazione ministeriale 
nell’Esecutivo di Tony Blair, op. cit., p. 225, sono particolarmente evidenziate le funzioni di 
coordinamento esercitate dal Cabinet Office sia all’interno del governo che al di fuori di esso, 
tra i quali i soggetti istituzionali del governo locale e delle autorità indipendenti.  
501 G. CARAVALE, Struttura del governo e articolazione della burocrazia nel Regno 
Unito, op. cit., p. 242. In merito alle funzioni del Cabinet Office si veda anche R. BRAZIER, 
Constitutional Practice. The Foundations of British Government, op. cit., p. 96. 
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proprio documento ufficiale502 «sits at the centre of government and, with the 
Treasury, provides the government’s co-ordination function». Stando a quanto 
stabilito nello stesso documento le sue principali funzioni consistono nel: 
«supporting the Prime Minister and Deputy Prime Minister to define and deliver 
the Government’s objectives, implement political and constitutional reform, and 
drive forward from the centre particular cross-departmental priority issues; 
«supporting the Cabinet to drive the coherence, quality and delivery of policy and 
operations across departments»; «strengthening the Civil Service to ensure the 
civil service is organised effectively and efficiently and has the capability in terms 
of skills, values and leadership to deliver the Government's objectives». Emerge 
dunque la figura di un organo caratterizzato dalla poliedricità della sua azione la 
quale ripercorre pedissequamente l’ambito di intervento dell’intera attività 
governativa estendendosi fino alla trattazione delle questioni di politica generale, 
cosiddette cross-cutting, definibili come di «metodologia dell’amministrazione 
pubblica» e dunque non limitabili ad un’area di competenza ben definita503. Ne 
risulta così un soggetto dalla duplice natura: da una parte quella “ancillare”504 in 
qualità di struttura di supporto del gabinetto e dei suoi comitati; dall’altra quella di 
organo preposto al coordinamento e alla supervisione della complessiva azione di 
governo. La concentrazione di entrambe queste due attività in un’unica struttura 
amministrativa, in particolare in ragione delle estese dimensioni ormai assunte 
dall’architettura governativa e delle funzioni da essa esercitate, aiutano a 
comprendere le ragioni di un progressivo intensificarsi del rafforzamento del 
ruolo del primo ministro e della conseguente evoluzione della forma di governo 
inglese.  
Da un punto di vista organizzativo il Cabinet Office si compone di una serie 
di secretariats, a capo del quale si trova il Cabinet Secretariat505, ciascuno con un 
                                                
502 CABINET OFFICE, List of Ministerial Responsibilities, July 2010, p. 13, reperibile 
all’indirizzo web: http://www.cabinetoffice.gov.uk/resource-library/government-ministers-
and-responsibilities 
503 Cfr. in tal senso A. TORRE, Poteri del Primo Ministro e organizzazione ministeriale 
nell’Esecutivo di Tony Blair, op. cit., p. 226. 
504 L’espressione è di A. TORRE, op. ult. cit., p. 227. 
505 Il Cabinet Secretariat trova un’espressa menzione anche nel Cabinet Manual dove è 
indicato come struttura di supporto del primo ministro, del Deputy Prime Minister e dei 
presidenti dei Cabinet committees (vedi paragraphs 4.51-4.52). 
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proprio ambito di competenza (i.e. politiche economiche; politica estera e di 
difesa; politiche europee) e con il fine ultimo di garantire che gli affari di governo 
siano condotti in modo coordinato con tempestività ed efficacia, a tutela 
dell’effettiva osservanza del principio di collegialità. È proprio questo l’obiettivo 
principale che una tale struttura consente di perseguire dimostrandosi in tal guisa 
uno strumento strategico di governo a servizio del premier e del suo ruolo di 
guida politica dell’esecutivo506. Politicamente il Cabinet Office dipende dal 
Minister for The Cabinet Office il quale ne è responsabile di fronte al 
Parlamento507, anche se si avvalgono delle sue strutture e dei suoi uffici sia il 
primo ministro che il Deputy Prime Minister ed altri junior ministers508. 
All’interno del Cabinet Office si trova peraltro un'altra struttura strategica 
per il funzionamento dell’intero gabinetto: il Prime Minister’s Office (i termini 
Downing Street e Number 10 sono utilizzati come sinonimi). Si tratta di un ramo 
dell’amministrazione che non ha una propria autonomia organizzativa dipendendo 
ancora dal Cabinet Office ma che negli ultimi anni (soprattutto durante il secondo 
gabinetto Blair) ha subito una profonda riorganizzazione. Questa, se pur a servizio 
del primo ministro, non risulta ancora formalmente come struttura autonoma di 
tipo dicasteriale così come si riscontra per gli altri capi di governo delle principali 
democrazie europee509. Non esiste cioè ancora un Prime Minister Department 
dato che la struttura a suo servizio risulta ancora «particolarmente flessibile e 
                                                
506 Questa considerazione risulta particolarmente vera se si prende in considerazione il 
periodo di governo del laburista Blair. Nel corso del suo lungo mandato di governo egli 
realizzò una serie di riforme alla struttura del Cabinet Office al fine di realizzare una 
centralizzazione della struttura di governo e di controllo di essa da parte del premier. In 
merito ad esse si rinvia a: G. CARAVALE, Struttura del governo e articolazione della 
burocrazia nel Regno Unito, op. cit., p. 245 ss; H. Barnett, Constituttional and Administrative 
Law, op. cit., p. 272. Per un riferimento al periodo precedente all’insediamento dei governi 
Blair si rinvia invece a: M. BURCH, I. HOLLIDAY, The British Cabinet System, op. cit., p. 32 
ss. 
507 Così come risulta da CABINET OFFICE, List of Ministerial Responsibilities, July 
2010, p. 14. 
508 L’elenco dei ministri che afferiscono al Cabinet Office e che dunque si avvalgono 
delle sue strutture sono indicati al sito web: www.cabinetoffice.gov.uk/content/cabinet-office-
ministers 
509 R. BIAGI GUERINI, La soluzione inglese al problema della Presidenza del Consiglio, 
in Costituzione e struttura del governo. Il problema della Presidenza del Consiglio, ricerca 
del CNR condotta da E. SPAGNA MUSSO, Cedam, Padova, 1982; M.P. VIVIANI, La presidenza 
del Consiglio dei Ministri in alcuni Stati dell’Europa occidentale ed in Italia, Giuffrè, 
Milano, 1970. 
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strettamente dipendente dalla personalità e dalla volontà di questo»510. Se le 
origini di un ufficio a sostegno del premier sono comuni a quelle del Cabinet 
Office essendo il primo nucleo di esso realizzatosi durante la prima guerra 
mondiale con l’istituzione del Secretariat, la sua completa articolazione iniziò a 
delinearsi con il secondo conflitto mondiale.   
A seguito delle riforme del 2001 il Prime Minister’s Office risulta 
strutturato in tre distinti Directorate511: il Policy and Government (che sostituisce 
in un'unica struttura il Private Office e la Policy Unit) con il compito di 
coordinare il lavoro dei dipartimenti e di consigliare il premier; il Communication 
and Strategy (erede del precedente Press and Information Office) che, oltre a 
curare la comunicazione politica del premier, si occupa del rapporto di questo con 
i media; il Government and Political Relations (che sostituisce il Political Office) 
per la cura dei rapporti del primo ministro con il partito di maggioranza512. Si 
                                                
510 G. CARAVALE, Struttura del governo e articolazione della burocrazia nel Regno 
Unito, op cit., p. 244. 
511 Prima di questo intervento il Prime Minister’s Office si componeva di quattro uffici: 
il Private Office (l’organo che aveva il compito di tenere informato il premier in merito a tutte 
le questioni riguardanti l’organizzazione del governo, di curare i rapporti con il monarca e gli 
altri ministri, di assisterlo nell’espletamento delle sue attività); Policy Unit (composta da 
consulenti politici personali del primo ministro con lo scopo di consigliarlo e coadiuvarlo 
nella realizzazione del programma di governo); Press and Information Office (con il compito 
di curare l’immagine del premier e i suoi rapporti con la stampa); Political Office (composto 
da consiglieri politici che curano il rapporto del premier con il partito). In merito 
all’organizzazione pregressa di Downing Street si rinvia a M. BURCH, I. HOLLIDAY, The 
British Cabinet System, op. cit., p. 27 ss; G.W. JONES, The Prime Minister’s Aides, in A. 
KING (a cura di), The British Prime Minister, Macmillan, London, 1985, p. 75 ss.; R. BIAGI 
GUERINI, La soluzione inglese al problema della Presidenza del Consiglio, op. cit., p. 460 ss. 
512 Durante i primi due gabinetti Blair furono istituite nell’ambito del Cabinet Office 
una serie di policy units composte da civil servants e personale di nomina politica, alcune di 
queste con il compito precipuo di coadiuvare l’azione del premier e consentire il 
rafforzamento della propria direzione centralizzata dell’intera compagine governativa. Tra 
queste units si ricordano: la Social Exclusion Unit finalizzata al contenimento dei fenomeni di 
esclusione sociale e la Performance and Innovation Unit creata al fine di coadiuvare il 
governo nell’individuazione degli obiettivi da perseguire e nel monitorare il loro esatto 
raggiungimento. Durante il secondo mandato Blair furono poi istituite la più nota Delivery 
Unit, con il compito di monitorare il raggiungimento degli obiettivi di governo in alcuni 
settori chiave e la Strategy Unit, istituita (con compiti simili a quella che fu il Central Policy 
Review Staff) per partecipare all’individuazione delle priorità di governo nonché per 
coadiuvare i vari dicasteri nel raggiungimento degli obiettivi prefissati. Tutte e quattro le units 
citate, se pur formalmente facenti parte del Cabinet Office,  vennero poste alle dirette 
dipendenze del premier, attraverso il Cabinet Secretariat che a sua volta collabora a stretto 
contatto con il Prime Minister’s Office.  
Come ricordato in R. BIAGI GUERINI, Aspetti evolutivi nell’organizzazione del governo 
in Inghilterra, op. cit., p. 163, il ricorso alle policy units in realtà risale ai primi anni ’70 come 
conseguenza dell’auspicio del Comitato Fulton (vedi infra) di introdurre all’interno delle 
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tratta dunque di strutture che, nonostante gli interventi “controriformatori” operati 
dal governo Cameron513, determinano comunque, più o meno consapevolmente, 
un rafforzamento del ruolo del premier all’interno della forma di governo il quale 
si trova in tal modo a poter disporre di un apparato che, se pur non ancora degno 
di assumere le forme di un vero e proprio dipartimento, risponde alle sempre più 
pressanti esigenze di coordinamento e supervisione centralizzata della politica 
governativa. 
 Ciò in ultima analisi spiega la ragione per la quale abbiamo ritenuto 
opportuno, nella più ampia indagine sulla forma di governo che qui si conduce, 
soffermarsi sull’analisi delle strutture di supporto ai due principali organi di 
governo (premier e Cabinet). Il funzionamento di tali strutture e la loro 
organizzazione interna, come visto, si lega indissolubilmente al tema della forma 
di governo, rappresentando questi fattori spesso, in modo non sempre discernibile, 
cause o effetti delle evoluzioni nei rapporti di forza tra gli organi di governo514. 
 
 
5. Spinte centrifughe nel processo decisionale: i comitati quali sedi 
decentrate della politica governativa 
 
Accanto a questo fenomeno si deve tuttavia registrare anche la rispettiva 
riduzione del ruolo del gabinetto come centro decisionale che, durante il governo 
Blair, ha avuto il momento di sua maggiore marginalità dando il via a quel 
processo politico-istituzionale che autorevoli autori inglesi hanno definito 
                                                                                                                                 
singole strutture dipartimentali un apporto di tipo esterno, nonché nuovo, prevalentemente 
caratterizzato da giovani esperti non appartenenti al Civil Service. 
513 L’avvento del governo di coalizione ha determinato il venir meno di gran parte 
degli organi istituiti in seno al Cabinet Office dai precedenti governi laburisti. Molte delle 
units precedentemente istituite sono state abrogate prevedendo la riallocazione delle relative 
funzioni tra altre units o uffici del Cabinet Office nonché tra altre strutture dipartimentali. 
514 Proprio in tal senso in G. CARAVALE, Struttura del governo e articolazione della 
burocrazia nel Regno Unito, op. cit., p. 266 ss., si evidenzia come le modifiche strutturali 
apportate dal governo Blair all’interno del Cabinet Office e del Prime Minister’s Office 
(ricondotte all’interno del medesimo fenomeno denominato centralization) abbiano 
contribuito al rafforzamento del ruolo del premier nel senso di un accentramento nelle sue 
mani del controllo sui ministeri, determinando l’evoluzione della forma di governo verso uno 
stile di tipo presidenziale. 
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pluralization515, consistente nel graduale affermarsi di una pluralità di sedi 
decisionali all’interno del governo, spesso caratterizzate da un alto tasso di 
informalità ma pur sempre riconducibili più o meno direttamente al controllo e 
all’influenza del premier516.  
In realtà le origini di questo fenomeno risalgono già al secondo dopoguerra, 
quando l’espansione dei compiti governativi ha avuto la conseguenza di 
accrescere il numero dei comitati, i quali hanno finito per diventare parte 
essenziale del sistema governativo britannico. La loro istituzione nasce 
dall’esigenza di «garantire all’organo collegiale maneggevolezza, celerità nelle 
decisioni, effettiva partecipazione da parte di tutti i membri, liberandolo 
contemporaneamente dalla mole di lavoro di minore importanza, così da 
consentirgli di dedicarsi in modo più proficuo alla programmazione di lungo 
periodo e alle scelte politiche determinanti per l’azione governativa»517. Essi 
hanno dunque la funzione istituzionale di trattare questioni di ordinaria 
amministrazione, o di minore importanza politica, e di risolverle senza far ricorso 
al gabinetto, in modo da riservare a questo solo le questioni di maggiore rilevanza.  
Con questa generale definizione del perimetro delle funzioni esercitate, 
rispettivamente, dai comitati interministeriali e dal gabinetto non si vuole, 
tuttavia, attribuire alcun significato valoriale alle due differenti attività, essendo 
comunque entrambe espressioni della medesima funzione di governo, come tale 
non apprezzabile se non nella sua indissolubile unità. La distinzione è, piuttosto, 
funzionale ad una migliore organizzazione del potere esecutivo consentendo «al 
gabinetto di sviluppare un’intensa e ramificata attività» nonché «al Primo 
Ministro di esercitare un notevole controllo sulle politiche ministeriali e 
                                                
515 M. BEVIR, R.A.W. RHODES, Governance Stories, Routledge, London, 2006. 
516 Come indicato in G. CARAVALE, Struttura del governo e articolazione della 
burocrazia nel Regno Unito, op. cit., p. 267, sotto la presidenza Blair le riunioni del gabinetto 
sono state ridotte a “forty minutes of approving decisions already taken elsewhere” e spesso 
non venivano presiedute dal premier. Alle riunioni del Consiglio egli preferiva, infatti, gli 
incontri con i singoli ministri, svolgendo il suo ruolo prevalentemente come «guardiano del 
programma di Governo»; le decisioni di conseguenza erano assunte da un piccolo gruppo 
composto prevalentemente dai suoi consiglieri. 
517 R. BIAGI GUERINI, Aspetti evolutivi nell’organizzazione del governo in Inghilterra, 
op. cit., p. 165. 
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sull’intera produzione legislativa»518. Pur nella consueta e caratteristica 
riservatezza che ammanta le attività e i lavori dei comitati519, rendendo ardua 
qualsiasi ricognizione descrittiva in merito al ruolo e alle funzioni svolte da 
questi, si può affermare comunque come il loro ruolo si estenda dal 
coordinamento preventivo tra ministeri fino alla soluzioni di questioni di 
particolare complessità, dalla risoluzione di controversie tra ministri attinenti alle 
rispettive competenze, all’attività istruttoria per l’iniziativa normativa 
governativa, nonché alla concertazione delle posizioni governative da assumere 
nei confronti del Parlamento, dell’opinione pubblica e dell’Unione europea520. 
Gran parte delle funzioni del gabinetto è pertanto svolta non dal collegio 
nella sua interezza, ma da comitati, sub comitati521 o dai singoli ministri. L’attività 
del Consiglio di gabinetto è affiancata da quella parallela di comitati522 a cui il 
gabinetto delega la parte politicamente meno significativa (ma spesso 
tecnicamente più qualificata) del proprio lavoro e il cui numero non è stabilito né 
dalla legge né dall’uso ed in genere non è conosciuto ufficialmente perché non 
esiste alcun obbligo di pubblicità dei lavori523. Tale indeterminatezza del resto 
                                                
518 A. TORRE, Poteri del Primo Ministro e organizzazione ministeriale nell’Esecutivo 
di Tony Blair, op. cit., p. 228. 
519 A tal proposito si consideri, come sottolineato da R. BRAZIER, Constitutional 
Reform. The Foundations of British Government, op. cit., p. 119, che è solo a partire dal 
governo Major (nel 1992) che la composizione e gli ambiti di competenza dei comitati e dei 
sub comitati viene resa nota all’opinione pubblica. 
520 Cfr. in tal senso A. TORRE, Poteri del Primo Ministro e organizzazione ministeriale 
nell’Esecutivo di Tony Blair, op. cit., p. 228. Sul punto si veda anche S. JAMES, British 
Cabinet Government, op. cit., p. 49 ss.; R. BRAZIER, Consitutional Practice. The Foundations 
of British Government, op. cit., p. 113 ss. 
521 All’interno dei committees, per la trattazione di temi più specifici all’interno del 
medesimo ambito di competenza, possono infatti essere istituiti sub-committees. Tra questi a 
titolo esemplificativo si pensi ai numerosi sub-committees presenti all’interno del National 
Security Council. 
522 Per una ricostruzione storica dei comitati si rinvia a R. BIAGI GUERINI, Aspetti 
evolutivi nell’organizzazione del governo in Inghilterra, op. cit., p. 166 ss. La prima forma di 
consesso sub-governativo nasce durante il primo conflitto mondiale dall’esigenza di fornire 
uno strumento di governo celere ed efficace: si forma così, nel 1916, il War Cabinet 
presieduto dal premier Lloyd George. Esso si componeva di un numero esiguo di ministri e 
rappresentava il vero centro decisionale del sistema politico istituzionale a cui poi si 
affiancavano i vari comitati interministeriali presieduti dai veri membri del gabinetto.  
523 Cfr. sul punto R. BIAGI GUERINI, Aspetti evolutivi nell’organizzazione del Governo 
in Inghilterra, op. cit., p. 178-179, nel quale sono anche esposte le ragioni dell’affermazione 
di questo principio. Tale convenzione preserva il ruolo del gabinetto quale ultimo decisore in 
merito all’esercizio delle funzioni di governo. Mantendo riservati gli argomenti trattati e le 
decisioni assunte in seno ad essi, si contiene il rischio di rendere pubblici gli eventuali 
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non è che l’ennesima conferma dell’ispirazione dell’amministrazione britannica 
ad un modello organizzativo «a geometria variabile fondamentalmente priva di 
rigidità»524 in grado di adeguarsi alle esigenze e alle concezioni politico-
amministrative di volta in volta espresse dai premier che si succedono alla guida 
di Downing Street525.  
La rilevanza e il successo del ruolo di questi organi, infatti, dipendono 
strettamente dalle intenzioni politiche del primo ministro e dal tipo di leadership 
che intende esercitare all’interno del governo. Se, pertanto, a partire dai primi 
gabinetti del secondo dopoguerra si assistette alla progressiva affermazione del 
ruolo dei comitati, dimostrata dal crescente numero di sedute degli stessi, 
l’avvento della signora Thatcher fece spazio ad una conduzione degli affari di 
governo più accentrato e per certi aspetti più informale526.  
Pertanto, se sicuramente di pluralization, nella accezione sopra descritta, si 
può parlare a partire dal secondo dopoguerra, diverse sono le sedi e le forme in 
cui tale decentramento decisionale è stato attuato. Fino agli anni ’70 una funzione 
indiscutibile in questo processo lo hanno sicuramente giocato i comitati; a partire 
dagli anni ‘80 ed in particolare poi con l’avvento dei laburisti di Tony Blair, 
invece, un ruolo decisivo in tal senso è stato assunto dal core executive e 
dall’istituzione di nuove agencies (per i quali vedi infra, capitolo 3, paragrafo 3).  
Riferendosi ai comitati interministeriali si intendono sia gli standing 
committees, tra cui i più importanti sono l’Home Affairs, l’Economic Affairs, 
l’European Affairs, il National Security Council, sia i comitati creati ad hoc per la 
trattazione di singoli problemi o questioni politiche (tra queste ad esempio 
l’Olympic and Paralympic Games Committee e il Banking Reform Committee)527. 
                                                                                                                                 
contrasti in seno al governo e dunque palesare l’esistenza di due o più indirizzi politici 
alternativi tra loro. 
524 A. TORRE, Poteri del Primo Ministro e organizzazione ministeriale nell’Esecutivo 
di Tony Blair, op. cit., p. 229. 
525 Del resto questa considerazione trova conferma nello stesso Cabinet Manual il 
quale al paragraph 4.12 stabilisce che «The committee structure varies depending on the 
requirements of the incumbent government». 
526 In M. BURCH, I. HOLLIDAY, The British Cabinet System, op. cit., p. 44, sono 
riportati alcuni dati statistici relativi al numero annuo delle sedute dei comitati.  
527 L’elenco completo dei comitati e sub comitati governativi attualmente istituiti 




I più importanti tra questi vengono presieduti dallo stesso premier, gli altri dai 
ministri competenti ratione materiae528. Vi possono partecipare oltre ai cabinet 
ministers anche i junior ministers sulla base delle scelte operate dal premier al 
momento della costituzione degli stessi committees. Spetta infatti al primo 
ministro deciderne la composizione, la struttura di vertice, la sfera di 
competenza529. 
In assenza di un quadro formale di riferimento resta interessante anche 
individuare in quali casi e per quali decisioni sia necessario l’intervento del 
gabinetto o di un suo comitato e per quali altre determinazioni sia invece 
sufficiente l’intervento del ministro competente. La mancanza di un sistema 
normativo di riferimento che disciplini le responsabilità e le funzioni del 
gabinetto, dei suoi comitati e dei ministri, rende alquanto complessa qualsiasi 
ricostruzione. In tal senso accorre però in soccorso la recente scelta da parte del 
governo, già segnalata in precedenza, di operare una ricognizione delle 
convenzioni costituzionali esistenti in materia.  
Da questa ricognizione emerge così, in primo luogo, come una decisione 
collegiale del governo possa essere egualmente raggiunta attraverso una 
deliberazione del Cabinet o di un suo comitato530. Conseguentemente, 
proseguendo sulla base di quanto ricavabile dalla ricognizione delle convenzioni 
operanti in materia, la responsabilità collettiva entra in gioco tutte le volte in cui 
devono essere assunte decisioni che incidono sui rapporti di coalizione o che 
suscitano interesse nell’opinione pubblica, quando la questione coinvolga la 
competenza di più dipartimenti o vi sia un conflitto non risolto tra questi531.  
                                                
528 Tra questi si segnala la presenza in questa legislatura del Coalition Committee, un 
comitato costituito ad hoc, presieduto dal primo ministro Cameron e dal suo vice Clegg, 
preposto ad esaminare e discutere le questioni relative al funzionamento della coalizione, 
nonché a decidere sulle questioni che gli vengono sottoposte dai singoli comitati per problemi 
politici legati all’accordo di coalizione. L’accordo tra i due partiti di governo prevede inoltre 
che ciascun comitato abbia un chair di un partito e un deputy chair dell’altro.  
529 Si veda in tal senso il Cabinet Manual al paragraph 4.11. 
530 Così come previsto dal paragraph 4.16 del Cabinet Manual e dal paragraph 2.2 del 
Ministerial Code. 
531 Si veda in tal senso il Cabinet Manual che al paragraph 4.17 in base al quale «No 
definitive criteria can be given for issues which engage collective responsibility and the 
Cabinet Secretariat can advise where departments are unsure.13 At present, proposals will 
require consideration by a Cabinet committee if: the proposal takes forward or impacts on a 
Coalition agreement; the issue is likely to lead to significant public comment or criticism; the 
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Sia il Cabinet che un suo comitato possono dunque assumere decisioni tali 
da vincolare l’intero governo impegnandone la responsabilità collettiva: a tal fine 
il Cabinet Manual individua a titolo esemplificativo quelle decisioni che 
dovrebbero essere assunte a livello di gabinetto in ragione della loro importanza 
(azioni militari; questioni di rilevanza costituzionale; rilevanti questioni di politica 
interna e di politica internazionale; questioni che coinvolgono tutti i membri del 
gabinetto; problemi di emergenza nazionale)532. Le funzioni svolte dai comitati 
del gabinetto si estendono dunque dall’attività preparatoria alle riunioni del 
Cabinet ad un vero e proprio potere decisionale in particolari materie di 
competenza dell’esecutivo. Nel caso in cui non vi siano contrasti in seno al 
comitato, le decisioni possono essere assunte direttamente da quest’ultimo; solo 
nel caso in cui un ministro si dissoci dalla volontà espressa dal collegio, 
esprimendo la propria riserva, la questione viene poi sottoposta al plenum del 
gabinetto. Si riconosce dunque il diritto di ciascun ministro ad appellarsi al 
gabinetto così da garantire l’effettività del principio della responsabilità 
collegiale533. 
A supporto dei cabinet committees si aggiungono poi gli official 
committees, collegi dalla composizione tecnica, senza alcun rilievo politico, 
formati da senior officials, cioè da personale appartenente al Civil Service. Le loro 
funzioni, in tal caso, si limitano alla consulenza nei confronti del Cabinet 
svolgendo soltanto attività preparatoria rispetto al procedimento di formazione 
delle decisioni governative: il parere dell’official committe viene infatti richiesto 
prima che il gabinetto stesso o un suo comitato di ministri assuma le proprie 
decisioni534.   
 
 
                                                                                                                                 
subject matter affects more than one department; and/or there is an unresolved conflict 
between departments». 
532 Si veda in tal senso il Cabinet Manual al paragraph 4.18. 
533 Durante il governo del laburista Wilson (1964-1970) per decisione del primo 
ministro il diritto di appello è stato sottoposto al previo consenso del presidente del comitato 
in cui è sorto il dissenso. Ciò ha rappresentato chiaramente una limitazione della posizione del 
ministro che si è visto sottrarre la decisione di portare la questione all’attenzione del 
gabinetto. 
534 R. BIAGI GUERINI, Aspetti evolutivi nell’organizzazione del governo in Inghilterra, 
op. cit., p. 177. 
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6. Ulteriori spunti di riflessione in merito alla forma di governo inglese; 
verso un “core executive system”?  
 
Giunti a questo punto della ricerca è ora possibile aggiungere alle numerose 
osservazioni sul funzionamento e la classificazione della forma di governo alcune 
considerazioni in grado di rendere meno banale (o almeno questo è l’intento) la 
ricostruzione che qui si intende condurre. In realtà non si tratta di una virtuosa 
scelta euristica quanto dell’inevitabile esito di una complessiva analisi dei 
fenomeni politico-istituzionali britannici. Come tutte le classificazioni anche 
quella del governo inglese sconta un certo grado di approssimazione e 
semplificazione; l’oggetto di questo lavoro e l’obiettivo che ci siamo posti 
all’inizio di questa ricerca, soprattutto con riferimento all’ampliamento del 
consueto campo di indagine per lo studio delle forme di governo, ci consentono di 
ovviare a questo “inevitabile” limite cui spesso la dottrina è costretta per esigenze 
didascaliche. 
Nel capitolo precedente abbiamo tentato di rappresentare, se pur per linee 
generali, il lungo dibattito dottrinale che per più di un secolo ha interessato il tema 
della classificazione della forma di governo inglese. Pur pervenendo ad alcune 
conclusioni comuni e pur avendo individuato alcuni capisaldi del sistema di 
governo (per le quali si rinvia supra, capitolo 2, paragrafo 3.3), il dibattito in 
questione è stato condotto, sostanzialmente, secondo due prospettive opposte: 
quella di coloro che hanno sempre sostenuto la prevalenza del premier nel 
processo decisionale; quella di coloro che invece, pur non negando il ruolo 
centrale del primo ministro, sono rimasti fedeli alla concezione tradizionale del 
cabinet government, fondata sulla preminenza del gabinetto quale centro nodale 
dell’intero sistema di governo. 
Ad un più attento esame, la descritta (apparente) polarizzazione del 
dibattito, rispetto al quale peraltro con non poche difficoltà ci siamo sottratti, non 
è altro che l’espressione dell’artefatta semplificazione di una realtà sicuramente 
più complessa e poliedrica. Quanto questa semplificazione sia frutto dell’effettivo 
proposito della riflessione giuridica, ovvero l’effetto di un’ancora non piena 
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consapevolezza scientifica è difficile poterlo affermare. Certo è, invece, che le 
considerazioni che cercheremo di riportare, sulla base delle quali poi intendiamo 
riflettere, e che ci appaiono sicuramente degne di considerazione per una migliore 
sistematizzazione della forma di governo inglese, sono, almeno inizialmente, il 
frutto di studi di natura politologica. Si tratta, pertanto, ancora una volta, a costo 
di apparire eccessivamente ostinati, di estendere il consueto campo di indagine 
dello studio della forma di governo anche a fenomeni e istituti finora trascurati per 
il fatto di esulare dal consueto e rigido paradigma del rapporto gabinetto-
Parlamento. Non si intende con questo mutuare un metodo, quello politologico, 
incentrato esclusivamente sul funzionamento dei meccanismi di policy-making e 
dei suoi principali attori, per applicarlo impropriamente all’indagine giuridica ma, 
in un ordinamento come quello inglese, condannato all’assenza di un quadro 
normativo primario e costituzionale di riferimento, uscire da questo rigido schema 
ci appare oltre che un’operazione utile una scelta necessaria.  
Questa scelta non è interamente dovuta ad un’autonoma riflessione, 
essendo, piuttosto, il frutto di una suggestione pervenuta da una certa 
interpretazione politologica del sistema di governo inglese, la quale, in virtù della 
sua forza persuasiva, ha con il tempo suscitato influenze anche nella scienza 
giuridica535. 
Ci riferiamo, insomma, all’originale lettura, per la prima volta proposta da 
Rhodes e Dunleavy, relativa al funzionamento del cabinet system inglese e 
consacrata nell’emblematica e sintetica definizione di core executive536. Non è 
casuale che svanisca dalla formula la parola cabinet per fare spazio alla più 
“capiente” nozione di executive. La questione non può essere ridotta ad una mera 
                                                
535 Il riferimento a questa nuova interpretazione da parte della letteratura giuridica 
inglese è ormai comune: si veda in tal senso ex plurimis: M. BURCH, I. HOLLIDAY, The Blair 
Government and the Core Executive, in Government and the Opposition, 2004, 1, p. 1-21; A. 
TOMKINS, The Struggle to Delimit Executive Power in Britain, in P. Craig, A. TOMKINS (a 
cura di), The Executive and Public Law. Power and Accountability in Comparative 
Perspective, Oxford University Press, Oxford, 2006, p. 18; G. DREWRY, The Executive: 
Towards Accountable Government and Effective governance?, in J. JOWELL, D. OLIVER (a 
cura di), The Changing Constitution, Oxford University Press, Oxford, 2007, p. 190. Per la 
dottrina comparatistica cfr. A. TORRE, Poteri del Primo Ministro e organizzazione 
ministeriale nell’Esecutivo di Tony Blair, op. cit., p. 233. 
536 Come ci avverte A. TORRE, op. ult. cit., p. 233, in realtà il termine in questione deve 
intendersi «non come elemento caratterizzante la forma di governo ma bensì sotto la specie 
della materiale organizzazione del potere esecutivo». 
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e discutibile scelta linguistica, non fosse solo per il famoso adagio latino in base al 
quale nomina sunt consequentia rerum. La diversa scelta semantica è bensì il 
segno di un’idea ben precisa, riflettendo una visione nuova del potere esecutivo. 
Con l’espandersi dell’apparato governativo (e dunque amministrativo) dello stato, 
dovuto in primo luogo all’accrescersi delle competenze del governo e al 
complicarsi delle questioni da risolvere e degli interessi pubblici da soddisfare, 
l’accezione costituzionale classica di cabinet system subisce inevitabilmente un 
mutamento. Il processo decisionale innescato dall’esercizio del potere esecutivo e 
di indirizzo politico si svolge, infatti, secondo un assetto meno accentrato, dove 
l’asse gabinetto-premier, pur mantenendo una propria valenza cruciale, si 
indebolisce per far spazio ad un «assetto più diffuso e compartecipato del potere 
di amministrare il Paese»537.  
Se dunque fino ad ora il potere di governo è stato descritto per la sua 
organizzazione in senso piramidale, dove all’ipotetico vertice si troverebbe il 
premier e alla base il government, la nozione di core executive richiede, invece, un 
approccio più analitico, tale da sovvertire la precedente ottica verticistica per 
adottare una prospettiva del potere di tipo orizzontale o reticolare. Il termine core 
executive viene dunque coniato per identificare «all those organizations and 
structures which primarily serve to pull together and integrate central 
government policies, or act as final arbiters within the executive of conflicts 
between different elements of the government machine»538. Ancora più chiara è 
poi la definizione in base alla quale «the “core executive” is the heart of the 
machine, covering the complex web of institutions networks and practices 
surrounding the prime minister, cabinet, cabinet committees and their official 
counterparts, less formalised ministerial “club” or meetings, bilateral 
negotiations and interdepartmentals committees»539. In questa definizione non 
possono che trovare spazio, per espressa ammissione degli stessi autori che 
l’hanno per prima introdotta, quegli organi come il Cabinet Office, il Prime 
                                                
537 A. TORRE, op. ult. cit., p. 233. 
538 P. DUNLEAVY, R.A.W. RHODES, Core Executive Studies in Britain, in Public 
Administration, 1990, n. 1, p. 3 ss. 
539 R.A.W. RHODES, From Prime Ministerial Power to Core Executive, in R.A.W. 
RHODES, P. DUNLEAVY (a cura di), Prime Minister, Cabinet and Core Executive, St. Martin’s 
Press, New York, 1995, p. 12. 
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Minister’s Office, il Treasury e il Foreign Office la cui funzione di coordinamento 
e di supervisione delle politiche dipartimentali risulta essere ormai un elemento 
imprescinbile per il funzionamento dell’esecutivo ma che allo stesso tempo hanno 
determinato un allargamento della platea dei soggetti coinvolti nel processo 
decisionale. Del resto l’intento con il quale il termine è stato foggiato è funzionale 
ad introdurre il tema della frammentazione del central government e, 
conseguentemente, del processo decisionale che lo riguarda.  
Si tratta, più che di una nuova formula classificatoria, di un nuovo approccio 
di studio ai fenomeni riguardanti il funzionamento del governo inglese tale da 
imporre una nuova metodologia di studio circa il complessivo funzionamento 
dell’esecutivo consistente nell’allargamento del consueto campo di indagine, non 
più limitato ai soli rapporti tra gabinetto e premier ma esteso all’intero apparato 
governativo e soprattutto a quegli organi esercenti una funzione strategica per il 
coordinamento e l’attuazione dell’indirizzo politico del governo540. Vengono in 
tal modo superati i precedenti modelli teorici ritenuti incapaci di descrivere a 
pieno la complessa realtà del funzionamento della forma di governo inglese. 
Passando in rapida rassegna le diverse ricostruzioni teoriche del processo di 
policy-making britannico, gli stessi autori richiamano sei modelli di 
riferimento541: 1) il prime ministerial government che individua nel primo 
ministro la figura predominante nel processo di decisione politica; 2) il prime 
ministerial cliques il quale, invece, pur riconoscendo il ruolo egemone del primo 
ministro, attribuisce al suo gruppo ristretto di advisers il merito di tale 
predominanza; 3) il cabinet government che pone al centro del sistema decisionale 
il collegio governativo; 4) il ministerial government il quale nasce in 
contrapposizione al modello della prevalenza del premier sottolineando la 
capacità di alcuni dipartimenti di limitarne l’egemonia politica; 5) il segmented 
decision making che opera una distinzione all’interno del processo decisionale, 
                                                
540 Nell’ultima parte del volume R.A.W. RHODES, P. DUNLEAVY (a cura di), Prime 
Minister, Cabinet and Core Executive, op. cit., p. 181 ss, vengono analizzati alcuni casi 
politico-amministrativi (tra questi il Westland Affair e il caso dell’Alvey Report) alla luce 
della nuova metodologia proposta in premessa dai due autori. L’indagine che viene svolta su 
questi casi, per la prima volta, offre una lettura del processo di policy making dalla prospettiva 
del funzionamento del core executive. 
541 Cfr. R.A.W. RHODES, From Prime Ministerial Power to Core Executive, op. cit., 
p.15 ss; P. DUNLEAVY, R.A.W. RHODES, Core Executive Studies in Britain, op. cit., p. 5 ss. 
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riconoscendo al premier una prevalenza nelle questioni di maggiore importanza 
economica, di politica estera e di difesa, lasciando invece al controllo del 
gabinetto e dei singoli ministri le restanti questioni; 6) il bureaucratic 
coordination che infine individua nei civil servants, e dunque nelle strutture 
burocratiche del civil service, il vero centro decisionale del sistema politico o 
comunque un elemento fortemente condizionante l’implementazione delle 
politiche governative.  
Si tratta di letture parziali dei fenomeni di policy-making perché non 
prendono in considerazione la diversa e più completa prospettiva del core 
executive. Per ciascuno di questi modelli i due autori individuano i limiti, 
prospettando invece un nuovo metodo di indagine scientifica che tenga in debita 
considerazione anche «the small number of agencies at the very centre of the 
executive branch of government that fulfil essential policy setting and general 
business co-ordination and oversight functions above the level of departments»542 
identificati per l’appunto sotto il termine di core executive. 
Parallelamente all’affermazione di questa nuova chiave interpretativa dei 
fenomeni decisionali governativi gli stessi studi evidenziano dunque come 
l’affermazione di questi nuovi soggetti istituzionali siano di fatto subentrati al 
gabinetto quantomeno per gli aspetti relativi al coordinamento dei vari 
dipartimenti543. In questo modello, pertanto, viene riconosciuta una funzione 
centrale, soprattutto in termini quantitativi544, ai dipartimenti, intesi come strutture 
                                                
542 M. BURCH, I. HOLLIDAY, The Blair Government and the Core Executive, op. cit., p. 
3. 
543 In M.J. SMITH, D. MARSH, D. RICHARDS, Central Government Departments and 
the Policy Process, in R.A.W. RHODES, P. DUNLEAVY (a cura di), Prime Minister, Cabinet 
and Core Executive, op. cit., p. 55 ss. viene analizzato nello specifico il ruolo di 
coordinamento esercitato dal Prime Minister’s Office, dal Cabinet Office e dal Treasury. Del 
resto già altri autori, precedentemente, avevano sottolineato la sostanziale contrazione del 
ruolo del gabinetto, indicando nel primo ministro il nuovo detentore del potere decisionale di 
governo; cfr. in tal senso J.P. MACKINTOSH, The British Cabinet, op. cit., p. 629.   
544 Questo non significa che il ruolo del gabinetto venga considerato come del tutto 
superfluo, residuando comunque per esso una funzione arbitrale rispetto ai conflitti tra 
ministri, nell’adozione di decisioni strategiche per l’intero governo e per la determinazione 
delle più rilevanti decisioni politiche. Si veda in tal senso M.J. SMITH, D. MARSH, D. 
RICHARDS, op. ult. cit., p. 41. 
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elementari dell’apparato governativo, all’interno dei quali, ratione materiae,  
maturano e vengono elaborati i processi decisionali545.  
Queste considerazioni nascono contestualmente all’ascesa al potere del 
laburista Tony Blair il quale sin dal suo primo gabinetto si dimostrò alquanto 
interessato alla questione di rafforzare ed implementare «the centre»546. Da questo 
punto di vista il risultato dei suoi lunghi anni di governo si manifesta proprio nel 
fatto che «the British core is increasingly co-ordinated and coherent»547. Se da un 
lato l’accrescimento di queste strutture rispondeva ad un disegno politico ben 
preciso, finalizzato prima di tutto a consentire (più o meno direttamente) un 
maggior controllo e coordinamento da parte del premier sulle politiche di 
governo, dall’altro esso è il frutto di una sempre più matura consapevolezza che il 
sistema classico di amministrazione per dipartimenti non è un modello di 
amministrazione efficiente, soprattutto in una fase storica in cui le questioni 
politiche e le relative soluzioni, per la loro complessità e poliedricità difficilmente 
sono inquadrabili all’interno della sfera di competenza di un dicastero, 
richiedendo invece un coordinamento e una gestione trasversale e accentrata548.  
Per concludere, al di là dei già citati aspetti metodologici, le conclusioni di 
Dunleavy e Rhodes risultano sicuramente utili per l’elaborazione di una nuova 
concezione della forma di governo inglese, non più costretta all’interno degli 
angusti confini del rapporto triangolare Parlamento-premier-gabinetto, ma estesa 
anche alla debita considerazione dei suddetti organi. Completerà questa nuova 
chiave interpretativa, come avremo modo di analizzare in seguito, la scelta di 
valutare anche il rapporto tra l’esecutivo, latu sensu, e il civil service. 
                                                
545 M.J. SMITH, D. MARSH, D. RICHARDS, op. ult. cit., ibidem, affermano che 
«departments are the key policy makers for the majority of policies within British central 
government». 
546 L’espressione è utilizzata come sinonimo di core executive da A. TOMKINS, The 
Struggle to Delimit Executive Power in Britain, op. cit., p. 21. Sul punto si veda anche T. 
DAINTITH, A. PAGE, The Executive in the Constitution. Structure, Autonomy and Internal 
Control, op. cit., p. 54 ss. 
547 M. BURCH, I. HOLLIDAY, The Blair Government and the Core Executive, op. cit., p. 
21. 
548 Cfr. in tal senso M. BURCH, I. HOLLIDAY, op. ult. cit., p. 20, nel quale peraltro 
vengono dettagliatamente analizzate le riforme apportate durante i gabinetti guidati da Blair 
alle strutture centrali del governo (tra queste soprattutto il Cabinet Office e il Prime 




Il Civil Service: origini e sviluppi della burocrazia di Sua Maestà 
 
 
1. Brevi considerazioni introduttive 
 
Trattare del civil service significa prima di tutto doversi confrontare con uno 
degli aspetti più significativi dell’esperienza costituzionale inglese549, ma allo 
stesso tempo con uno dei fenomeni meno noti e con minor frequenza analizzati 
dalla dottrina giuspubblicistica550 soprattutto in ragione del costante (e mai sopito) 
privilegiato interesse manifestato per i rapporti tra premier, gabinetto e 
Parlamento, ossia per quelle relazioni che da sempre costituiscono il tipico ambito 
di indagine per lo studio della forma di governo parlamentare.  
Appare superfluo ribadire, giunti a tal punto della ricerca, come anche con 
riferimento a questo aspetto della realtà istituzionale inglese, occorrerà muovere 
da un terreno assai sconnesso, essendo quasi del tutto assente, almeno fino a non 
poco tempo fa, un sistema normativo organico che provvedesse a disciplinare il 
ruolo e il funzionamento del civil service. In un certo qual modo hanno sinora 
sopperito a tale mancanza, oltre all’affermazione di alcuni principi 
giurisprudenziali551, la diffusa presenza di norme di soft law, prevalentemente 
costituite da documenti di natura non normativa di origine parlamentare552 e 
                                                
549 W.I. JENNINGS, The Law and the Constitution, op. cit., p. 168, si riferiva al civil 
service come alla «the most peculiar of the institutions of the British constitution». 
550 A conferma di tale assunto è la nota affermazione di A.L. LOWELL, The 
Government of England, Macmillan, London, 1908, per il quale: «The history of the 
permanent civil service would be one of the most instructive chapters in the long story of 
English constitutional development, but unfortunately it has never been written». 
551 Tra questi il c.d. Cartlona Principle, nato da un caso trattato dalla Court of Appeal 
nel 1943 (Cartlona Ltd v Commissioners of Works) e in base al quale si consente ad un civil 
servant di esercitare poteri in nome del ministro lasciando intatta la responsabilità di 
quest’ultimo di fronte al Parlamento per l’attività esercitata dal personale autorizzato. Il 
principio viene considerato come deroga alla regola in base alla quale una funzione attribuita 
ad una particolare persona non possa essere delegata ad un’altra se non in base ad un’espressa 
autorizzazione statutaria. L’affermazione del principio è oggi consacrato anche nei 
paragraphs 3.40-3.45 del Cabinet Manual. 
552 Notevole importanza nella definizione del ruolo del civil service all’interno 
dell’ordinamento britannico hanno rivestito in particolare i lavori delle commissioni 
parlamentari (v. tra tutti l’Haldane Report del 1918 e il Report of the Royal Commission on 
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governativa553, nonché le ricognizioni di regole convenzionali554 ma soprattutto 
alcuni Orders in Council che fino ad oggi hanno costituito uno dei pochi 
riferimenti positivi in materia. 
Fu proprio per mezzo degli Orders in Council del 1855 e del 1870 che 
vennero poste le basi del merit system in luogo del previgente sistema di 
patronage, e poi, più recentemente, con il Civil Service Order in Council del 
1982, successivamente sostituito dagli Orders in Council del 1991 e del 1995 che 
vennero definite le linee essenziali dell’attuale disciplina del civil service. In 
particolare questi ultimi autorizzavano il Ministro competente555 ad adottare 
norme regolamentari o istruzioni per la disciplina di molteplici aspetti del 
rapporto di lavoro dei civil servants, di fatto poi esercitati mediante l’adozione, 
prima nel 1944, del Civil Service Pay and Conditions Code, poi più recentemente, 
del Civil Service Management Code e del Civil Service Code. 
L’unico intervento normativo (precettivo) di rango primario di rilievo che si 
possa registrare in materia è quello di recente adozione, risalente all’aprile 2010, 
del Constitutional Reform and Governance Act556. Come avremo modo di 
                                                                                                                                 
the Civil Service 1929-1931, predisposto dalla c.d. commissione Tomlin nel 1931) nonché di 
quelle composte da tecnici incaricati dal governo (v. tra tutte le due più importanti: la 
Northcote-Trevelyan Commission e la Fulton Commission). 
553 Oltre al già citato Cabinet Manual che dedica una sua parte (vedi il chapter 7) al 
rapporto tra ministri e civil servants, tra questi anche le Osmotherly Rules, un documento 
predisposto in ambito governativo, dal Cabinet Office, nel 1980 recante una disciplina degli 
obblighi dei civil servants di fronte alle select committees del Parlamento. Nel corso degli 
anni è stata periodicamente aggiornata ed oggi è pubblicata con il titolo di Departmental 
Evidence and Response to Select Committees, reperibile all’indirizzo web: 
http://www.cabinetoffice.gov.uk/resource-library/guidance-departmental-evidence-and-
response-select-committees. Si veda per un approfondimento sul punto O. GAY, The 
Osmotherly Rules, House of Commons Library, Standard Note SN/PC/2671, 4 august 2005. 
Lo stesso vale per il c.d. Armstrong Memorandum predisposto dall’Head of the Home 
Civil Service nel 1985 (e poi successivamente emendato) in cui sono regolati i rapporti tra 
civil servants e ministri. 
554 È questo il caso del Civil Service Code inizialmente adottato dal Cabinet Office nel 
1996, dietro la raccomandazione del Treasury and Civil Service della Camera dei Comuni, 
come ricognizione di regole convenzionali, oggi espressamente riconosciuto dal 
Constitutional Reform and Governance Act 2010 come codice di condotta per la disciplina dei 
doveri dei funzionari pubblici. 
555 Si utilizza il termine “ministro competente” dato che, come avremo modo di 
spiegare in seguito (v. infra paragarafo 1.1), la gestione del personale dipendente della 
Corona è stato trasferito a partire del 1969, in osservanza alle raccomandazioni contenute nel 
Rapporto Fulton, dal Ministero del Tesoro ad un apposito dicastero guidato dal Minister for 
the Civil Service. Il ministero fu poi soppresso dal primo ministro Thatcher nel 1981. 
556 L’adozione del primo atto normativo in materia di civil service la si deve al governo 
laburista di Gordon Brown. La proposta di disciplinare con legge il civil service fu avanzata 
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analizzare poco più avanti anch’esso non può certamente qualificarsi come la 
soluzione al problema del difetto di organicità della disciplina. Il contenuto 
normativo è piuttosto scarno, lasciando che aspetti non secondari della 
regolamentazione del funzionamento del sistema amministrativo e della rispetiva 
organizzazione siano disciplinati mediante codici di condotta adottati dal Minister 
for the Civil Service. 
Tale timido e (per ora) singolare intervento del Parlamento non deve essere, 
a nostro avviso, relegato ad un mero fatto casuale, riflettendo invero una precisa 
scelta dell’ordinamento inglese. Se, da una parte, la totale carenza di fonti 
normative parlamentari nella disciplina del civil service non fa infatti che 
confermare quella ancestrale visione del funzionario pubblico quale servant of the 
Crown, dunque ribadire l’esclusività della prerogativa regia nella disciplina del 
relativo rapporto di dipendenza, dall’altra ci rivela come la questione 
dell’organizzazione e del funzionamento della pubblica amministrazione sia 
concepito come un affare di squisita competenza governativa. Emerge in sostanza 
come il controllo del civil service costituisca un elemento cruciale per la 
conduzione e realizzazione delle politiche di governo, rispetto alle quali il 
gabinetto cerca di custodire una propria posizione di autonomia dal Parlamento. E 
l’ordinamento inglese è il primo tra quelli europei ad assumere tale 
consapevolezza e a conservarne nel tempo gli effetti, a dimostrazione di una 
concezione “servente” della burocrazia rispetto al potere politico. 
Ciò detto, quale che sia la natura, la rilevanza e l’efficacia degli atti sopra 
citati, sempre su di essi e sulle elaborazioni teoriche più autorevoli in materia, si 







                                                                                                                                 
per prima dal governo conservatore alla fine del proprio mandato nel 1997 (Sul punto v. infra 
paragrafo 1.2). 
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2. La genesi del permanent civil service 
 
Prima di analizzare i contenuti dei documenti sopracitati e, dunque, entrare 
nel merito dell’attuale conformazione della struttura burocratica britannica, 
ripercorreremo brevemente le tappe principali della nascita e poi 
dell’affermazione del civil service, privilegiando ancora una volta una lettura di 
natura diacronica dei fenomeni istituzionali inglesi, in ragione del fatto che è 
proprio nella sua storia che l’attuale burocrazia trae le proprie caratteristiche 
identificative. Si tratterà dunque di prendere a riferimento un fenomeno 
istituzionale che affonda le proprie origini agli inizi del XIX secolo: è, infatti, 
indicativamente in questa fase storica che viene idealmente collocato l’inizio del 
percorso di formazione del moderno civil service inglese, inteso come corpo civile 
permanente dei funzionari pubblici, e nella quale viene ad identificarsi la 
definitiva affermazione del modello dipartimentale di amministrazione. 
La nostra analisi ricostruttiva sarà scandita, così, dal susseguirsi di più fasi, 
dalle quali muoveremo per iniziare a descrivere il percorso che ha condotto alla 
attuale configurazione del moderno civil service e che in via esemplificativa 
possono essere così individuate: 1) la realtà storica precedente al XIX secolo e il 
sistema del patronage; 2) il rapporto Northcote e le fondamenta del permanent 
civil service; 3) la pubblicazione del rapporto Fulton e gli interventi di riforma 
degli anni ’90; 4) gli anni del Labour Party.  
 
 
2.1 L’originaria dicotomia della burocrazia regia e il suo progressivo 
superamento: l’affermazione del modello ministeriale su quello consiliare 
 
La realtà storica pregressa (quella anteriore al XIX secolo) - posto che uno 
Stato, qualunque forma organizzativa esso assuma, non può prescindere da un 
apparato burocratico a servizio del potere sovrano - era infatti caratterizzata dalla 
presenza di un sistema di amministrazione complesso, in parte rispondente al 
potere regio, in parte ancora gestito dalle strutture di self government (borghi e 
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contee)557. Proprio da questo punto di vista la Gran Bretagna si è sempre distinta 
dagli altri ordinamenti europei non riconoscendo allo Stato il monopolio assoluto 
della pubblica amministrazione. A sua volta, poi, la burocrazia centrale regia, fino 
al XIX secolo, e dunque fino all’affermazione di una vera e propria burocrazia 
statale, si caratterizzava per la convivenza al suo interno di due sistemi di 
amministrazione: quello ministeriale e quello consiliare. Due erano, quindi, le 
peculiarità su cui si ergeva questo “primitivo” sistema amministrativo: l’esercizio 
del potere monarchico di patronage per la nomina dei funzionari pubblici e la 
netta contrapposizione tra il modello di amministrazione consiliare e quello 
dipartimentale.  
La struttura amministrativa non si limitava, infatti, agli uffici centrali e 
provinciali della Corona ma comprendeva anche organi consiliari composti da 
pubblici ufficiali di nomina regia ai quali il Sovrano delegava specifiche 
competenze, i quali a loro volta rendevano conto a questi delle proprie attività558. 
Questo sistema “duale” all’interno dell’amministrazione centrale mantenne 
una propria valenza fino alla fine del XIX secolo. La Corona del resto aveva 
sempre privilegiato il modello consiliare a danno di quello ministeriale in ragione, 
non solo, della concreta possibilità di moltiplicare il numero di posti a 
disposizione del patronage monarchico - il quale inevitabilmente finiva per 
contribuire a rafforzarne il ruolo politico istituzionale - ma anche in virtù delle 
maggiori opportunità di controllo ed influenza che un tale tipo di amministrazione 
gli consentiva di esercitare. Il sistema consiliare, infatti, evitava il rischio che si 
concentrassero in un’unica figura (quella del ministro) eccessivi poteri e che da 
essa poi potessero scaturire posizioni di eccessiva autonomia rispetto al potere 
regio. Inoltre esso garantiva una certa continuità amministrativa e una maggiore 
affidabilità in ordine al contenuto delle decisioni assunte essendo esse il frutto di 
                                                
557 Cfr. G. CARAVALE, Il governo del premier nell’esperienza costituzionale del Regno 
Unito, op. cit., p. 229 la quale a sua volta rinvia a: I. LOVELAND, Constitutionnal Law. A 
Critical Introduction, Butterworths, London, 1996, p. 389 ss. 
558 Le informazioni circa il funzionamento e le attività svolte dai consigli sono 
piuttosto scarne; alcune notizie sono reperibili in H. PARRIS, Una burocrazia costituzionale. 
L’esperienza amministrativa dello Stato britannico e la sua evoluzione dal ‘700 ad oggi, 
Edizioni di Comunità, Milano, 1979, p. 142 ss. 
 192 
una riflessione collegiale e dunque, almeno teoricamente, maggiormente 
ponderate559.  
Il modello dei consigli risultò certamente prevalente fino a quando questi 
continuarono a rispondere al Re, iniziando a subire un lento declino una volta che 
l’esecutivo divenne responsabile nei confronti del Parlamento560. Questa lenta 
erosione del ruolo dei consigli fu accompagnata da una serie di ulteriori critiche 
nei confronti del sistema per lo più direttamente legate alla composizione 
collegiale e non monocratica della struttura di vertice delle amministrazioni561. 
Assieme a queste critiche si venne consolidando la prassi, sempre più diffusa, di 
prevedere che all’interno delle commissioni vi fosse rappresentato almeno un 
membro delle camere. Ciò garantiva il necessario coordinamento tra i due poteri 
ma soprattutto la possibilità al Parlamento di esercitare il proprio controllo 
sull’attività svolta dai consiglieri e principalmente sulle azioni di quello che 
ricopriva anche il ruolo di membro dell’assemblea legislativa, il quale, in tal 
modo, era divenuto responsabile di fronte ad essa per l’intera attività del 
consiglio562.  
Si comprende dunque come la distinzione tra i due sistemi perse di ogni 
significato avendo ormai il modello consiliare assunto sempre più le sembianze di 
quello ministeriale, nel quale il ministro rispondeva di fronte al Parlamento 
dell’intera attività del proprio dipartimento assumendosene la piena responsabilità 
politica. Tutti questi fattori condussero verso il superamento del sistema consiliare 
                                                
559 H. PARRIS, op. ult. cit., p. 143. 
560 H. PARRIS, op. ult. cit., p. 144. 
561 H. PARRIS, op. ult. cit., p. 145 ss. descrive con grande accuratezza le ragioni del 
declino del sistema consiliare, individuando tra tali cause lo spreco di denaro legato all’alto 
numero di consiglieri esistenti, il fatto che i membri di un collegio si sentissero meno 
responsabilizzati per le loro attività rispetto ad un singolo individuo preposto alla stessa 
funzione, la scarsa efficienza garantita dal sistema a causa del complesso processo 
decisionale, frutto di lunghi compromessi, necessario per addivenire ad una decisione 
comune. 
562 Si ricorda a tal fine, come già in precedenza ricordato, che nel sistema parlamentare 
britannico vige la rigida convenzione in base alla quale ciascun ministro deve essere 
necessariamente membro di una delle due camere al fine di consentire il pieno esplicarsi del 
principio della responsabilità ministeriale. 
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e addirittura alla trasformazione di taluni consigli in vere e proprie strutture 
dipartimentali563. 
È dunque con l’instaurarsi del rapporto fiduciario tra governo e Parlamento 
e con l’affermazione del principio della responsabilità ministeriale il quale, come 
abbiamo già detto, imponeva ai singoli ministri un controllo capillare ed effettivo 
su ogni branca dell’amministrazione, che si venne a concretizzare il progressivo 
superamento del sistema consiliare. L’affermazione della forma parlamentare, in 
altri termini, determinò il graduale prevalere del sistema ministeriale, essendo 
questo il sistema maggiormente funzionale alle esigenze del corretto esplicarsi del 
circuito della responsabilità politica che legava il ministro al Parlamento. Tagliato 
fuori il Sovrano dalla gestione diretta dell’amministrazione statale e impostata 
l’intera responsabilità di governo sul gabinetto e i suoi ministri, l’unica struttura in 
grado di garantire l’effettivo funzionamento del sistema era appunto la struttura 
dipartimentale al cui vertice sedeva il segretario di stato564.  
Ma a dire il vero, in questo lungo processo evolutivo verso la definitiva 
affermazione del sistema dipartimentale, un ruolo cruciale lo ha sicuramente 
svolto la forte espansione delle funzioni dello Stato in settori fino ad allora rimasti 
immuni dal suo ambito di competenze e che, a partire dal XIX secolo, vide anche 
per questa ragione irreversibilmente mutare il ruolo istituzionale esercitato dalla 
Corona. Tale crescita di competenze e funzioni, principalmente imputabile ad una 
sempre più complessa realtà economico sociale, determinò inevitabilmente 
l’espansione degli apparati burocratici, segnando di conseguenza l’affermazione 
di una nuova guida per l’amministrazione statale caratterizzata da una struttura 
bicefala composta dal gabinetto e dal primo ministro565. In questo nuovo quadro, 
si consolidano quali elementi essenziali della struttura governativa i dipartimenti 
ministeriali.  
 
                                                
563 Sempre H. PARRIS, Una burocrazia costituzionale. L’esperienza amministrativa 
dello Stato britannico e la sua evoluzione dal ‘700 ad oggi, op. cit., p. 153, cita il caso della 
commissione Boschi e Foreste (1851) e di quella della Sanità (1854).  
564 Cfr. G. CARAVALE, Il governo del premier nell’esperienza costituzionale del Regno 
Unito, op. cit., p. 230.  
565 G. DREWRY, T. BUTCHER, The Civil Service Today, Basil Blackwell, Oxford, 1991, 
p. 37 ss.; V. BOGDANOR, The Civil Service, in Id. (a cura di), The British Constitution in the 
Twentieth Century, Oxford University Press, Oxford, 2003, p. 237-279. 
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2.1.1 (segue) il sistema del patronage monarchico 
 
L’altra caratteristica distintiva di questo originario e complesso sistema di 
amministrazione si incentrava, come già anticipato, sul potere di patronage, ossia 
sulla prerogativa regia di selezione e nomina dei propri funzionari. La loro scelta 
era cioè rimessa ad un potere discrezionale del Sovrano, il quale selezionava il 
personale dell’amministrazione non in ragione delle competenze tecniche ma sulla 
base della fiducia e del grado di fedeltà che questo era in grado di garantirgli, 
nonché in virtù delle esplicite richieste provenienti da singoli esponenti politici 
che intendeva soddisfare. Con la progressiva estensione del suffragio e la 
conseguente evoluzione in senso parlamentare della forma di governo, intorno alla 
metà dell’Ottocento, tale potere mantenne solo formalmente la sua origine regia, 
divenendo piuttosto uno strategico strumento di natura politica a disposizione del 
governo in carica. I ministri, cui spettava in concreto, al di là dell’immutato 
quadro di riferimento normativo,  il compito di assumere il personale per il loro 
dicastero, sceglievano i funzionari tra amici, parenti, colleghi di partito o persone 
che venivano loro raccomandate da parlamentari influenti trascurando del tutto e 
prescindendo dalle capacità professionali e dalle loro competenze566.  
Conseguentemente, la classe dei pubblici impiegati si riduceva a tre ideali 
categorie: «protetti di ministri in carica; protetti di parlamentari influenti; uomini 
politici che per varie ragioni avessero deciso di ritirarsi momentaneamente o 
definitivamente dalla vita politica attiva»567. Se le prime due erano quelle in 
termini numerici più consistenti, l’ultima era quella più importante dato che i suoi 
componenti andavano a ricoprire le cariche più rilevanti all’interno dei ministeri. 
                                                
566 H. PARRIS, Una burocrazia costituzionale. L’esperienza amministrativa dello Stato 
britannico e la sua evoluzione dal ‘700 ad oggi, op. cit., p. 104 ss. individua una serie distinta 
di forme di patronage, distinguendoli tra: familiare (quello in base al quale il ministro o il 
politico di turno proponeva al Sovrano la nomina di propri familiari e parenti); clientelare 
(quello in favore di amici e subordinati); politico (quello in favore dei propri sostenitori 
politici), locale (quello esercitato previo consulto con i dignitari del partito particolarmente 
influenti nel collegio elettorale di provenienza). 
567 P.M. ORLANDO, Profili storici del Civil Service: la riforma inglese nel 1853-1855, 
in Foro amministrativo, 1970, p. 713. 
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Così come per la selezione, anche la carriera dei funzionari pubblici 
prescindeva dai meriti e dalle capacità del funzionario essendo piuttosto il frutto 
del solito sistema di clientelismo e di influenze politiche.  
Come autorevolmente sostenuto568, i funzionari dell’amministrazione 
inglese, tuttavia, fino a tutto il XVIII secolo non costituivano ancora un corpo 
civile di ufficiali permanenti, non essendo cioè possibile individuare in questi una 
categoria uniforme, un corpus omogeneo, che presentasse i tre tratti caratteristici 
dell’odierna burocrazia: a) un servizio; b) civile; c) permanente.  
Lo stesso Autore si è soffermato a spiegare minuziosamente le ragioni della 
mancanza di tali caratteri nell’apparato burocratico inglese sette-ottocentesco per 
definire in negativo gli elementi fondanti della burocrazia odierna. Quanto al 
primo di essi, mancava, come detto, un sistema di reclutamento uniforme, nonché 
una disciplina omogenea che regolasse il rapporto di lavoro. Il termine “servizio” 
implicava, secondo la nota definizione del Parris, «un corpo di funzionari occupati 
stabilmente, regolarmente stipendiati, reclutati con un identico sistema, investiti di 
chiari poteri e sottoposti a norme uniformi»569. Tutto ciò non era rinvenibile nel 
corpo dei funzionari dell’epoca, i quali venivano nominati dalla Corona (senza 
che nemmeno venisse loro riconosciuto il diritto ad uno stipendio fisso) con una 
patente o concessione regia, spesso senza nemmeno svolgere personalmente le 
funzioni attribuite ma delegandole a terzi.  
Se di certo non si trattava di un servizio, altrettanto sicuramente non poteva 
considerarsi un servizio civile dato che «l’aggettivo implica una distinzione tra 
due branche del potere esecutivo - cioè l’esistenza di un “civil service”, o 
amministrativo, distinto dal servizio “parlamentare”, o politico, esercitato sotto 
l’egida della Corona»570 che a quel tempo non era rinvenibile nell’organizzazione 
amministrativa. Non era infatti possibile, anche a causa della frequente 
caratterizzazione politica delle nomine dei funzionari571, distinguere con nettezza i 
                                                
568 H. PARRIS, Una burocrazia costituzionale. L’esperienza amministrativa dello Stato 
britannico e la sua evoluzione dal ‘700 ad oggi, op. cit., p. 67 ss. 
569 Questa è l’espressione utilizzata da H. PARRIS, op. ult. cit., p. 68, per definire il 
permanent civil servant, contrapposto alla figura precedente del funzionario di nomina e 
stretta fedeltà regia. 
570 H. PARRIS, op. ult. cit., p. 70. 
571 Si ricorda a tal fine come spesso la nomina di tali funzionari fosse il frutto di 
concessioni del sovrano a membri delle camere, i quali se non direttamente interessati a 
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confini dell’attività amministrativa rispetto a quella politica, verificandosi peraltro 
spesso che i ministri svolgessero funzioni riconducibili alla prima e che i burocrati 
fossero impiegati nell’espletamento di mansioni ascrivibili alla seconda572. Da 
questa caratteristica, data la confusione che si veniva a creare tra i due gruppi, 
conseguiva poi che il cambiamento di governo coinvolgesse anche i funzionari 
che avevano lavorato al fianco dei ministri, determinandone così l’instabilità 
dell’incarico. 
In effetti, la caratteristica che più di ogni altra fu determinante nell’impedire 
l’identificazione un corpo stabile di funzionari fu certamente l’assenza del 
carattere permanente del servizio, tanto che solo quando questo venne ad 
affermarsi, si rese concretamente possibile iniziare a parlare di veri e propri civil 
servants. Per tutto il XVIII secolo, pur di fronte a casi di amministratori rimasti in 
servizio per un lungo periodo di tempo e comunque in ragione della difficile 
praticabilità della soluzione del loro licenziamento573, non era ancora possibile 
riconoscere un rapporto stabile a causa della potenziale precarietà degli incarichi 
in concomitanza di ogni cambio di governo. In corrispondenza di tali 
cambiamenti, soprattutto in alcune branche dell’amministrazione574, si era talvolta 
venuto a concretizzare, infatti, un modello simile allo spoils system, nel quale 
l’avvicendamento tra ministri comportava anche un rinnovamento della 
compagine dei funzionari pubblici preposti al dipartimento di riferimento.  
 
 
                                                                                                                                 
ricoprire l’incarico utilizzavano lo strumento del patronage come strumento di consenso 
politico o di riconoscenza nei confronti dei propri sostenitori.  
572 In merito a tale distinzione l’Autore dedica grande spazio all’interno della sua 
opera. Parris ricostruisce tale commistione tra attività amministrativa e attività politica 
citando casi di ministri che prestavano il loro impegno nell’esplicazione delle attività dei 
dipartimenti governativi, occupandosi direttamente di tutto il lavoro del dipartimento e 
assumendosi la responsabilità concreta di tutti gli atti del dicastero, anche di quelli di minore 
importanza. In senso contrario l’Autore richiama episodi di funzionari chiamati a svolgere 
mansioni di natura politica. Cfr. H. PARRIS, Una burocrazia costituzionale. L’esperienza 
amministrativa dello Stato britannico e la sua evoluzione dal ‘700 ad oggi, p. 70-71. 
573 H. PARRIS, op. ult. cit., p. 73 ss. 
574 H. PARRIS, op. ult. cit., p. 77 ss. cita in particolare il caso dell’amministrazione delle 
Dogane, del Post Office, del Tax Office e delle Imposte Fondiarie. In particolare quest’ultima 
fu protagonista di una prolungata serie di episodi di vere e proprie “purghe” ad ogni cambio 
di ministro nei primi decenni del secolo XVIII.  
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2.1.2 (segue) e il suo superamento a causa dell’affermazione della forma 
di governo parlamentare 
 
Così come per altri istituti giuridici, anche in questo caso fu un’evoluzione 
nella forma di governo a determinare un mutamento nell’amministrazione e più in 
particolare nel sistema di selezione del personale. Per quanto il sistema delle 
spoglie non avesse mai riscosso grandi consensi nell’opinione pubblica e tra i 
politici stessi575, l’elemento decisivo che ne decretò la fine fu la volontà del 
Parlamento di limitare l’intervento e l’influenza del Sovrano nella politica, 
rappresentando questo il proprio principale strumento di condizionamento576. Fu 
infatti disposto con l’Act of Settlement del 1701 l’ineleggibilità di tutti i servitori 
della Corona che ricoprissero incarichi retribuiti, interrompendo così la prassi per 
cui il Re inviava per ogni elezione propri uomini di fiducia in Parlamento affinché 
rappresentassero le proprie istanze e influenzassero il processo decisionale.  
Del resto un sistema incentrato sulla nomina dei funzionari pubblici al 
rinnovo della compagine di ogni esecutivo non avrebbe potuto mantenersi a 
lungo, se non ripiegando sul modello dello spoils system; ciò sia in ragione del 
numero finito di incarichi da distribuire, sia per l’impossibilità di mantenere a 
lungo in vita un siffatto modello di amministrazione nell’ambito di un contesto 
politico in cui si veniva a delineare con sempre maggiore nettezza la 
contrapposizione tra due opposte fazioni partitiche. 
Questo intervento ebbe l’effetto di creare i presupposti favorevoli allo 
sviluppo di un apparato più efficiente e meno partigiano e pose le basi per l’avvio 
di un completo superamento del sistema del patronage regio per gli incarichi 
nell’amministrazione. Anche se tale nuova prassi impiegò del tempo a 
consolidarsi, dato che «i posti vacanti continuarono ad essere assegnati tramite il 
                                                
575 In H. PARRIS, op. ult. cit, p. 80 ss., sono indicate le ragioni di un tale mancato 
consenso. Tra queste spiccano per la loro forza dirimente sia la diffusa concezione allodiale 
dell’impiego pubblico, sia l’eccessiva precarizzazione che il sistema avrebbe comportato 
nell’amministrazione, dove a differenza che negli Stati Uniti d’America non vi era alcuna 
garanzia (ed anzi alcuna possibilità concreta) che un governo potesse rimanere in carica per 
un tempo ragionevolmente lungo. 
576 Come indicato da H. PARRIS, op. ult. cit., p. 83, l’influenza del Monarca sull’attività 
politica veniva esercitata «facendo eleggere alla Camera dei Comuni uomini che ricoprivano 
incarichi amministrativi; concedendo ai membri del Parlamento, per loro stessi o per loro 
amici, uffici pubblici».  
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patronato», tuttavia,  «gradualmente scomparve la possibilità che un funzionario 
perdesse il posto per cause politiche»577. L’esito che ne scaturì, per quanto 
involontario e non previsto, fu quello della nascita di una classe permanente e 
apolitica di funzionari pubblici, prima e più importante manifestazione 
dell’acquisita autonomia della nuova amministrazione dalla politica; primordiale 
segnale di un sostanziale avvicinamento al modello weberiano di burocrazia. 
Solo a seguito di tali evoluzioni fu dunque possibile iniziare ad identificare i 
nuovi funzionari pubblici con il nome di permanent civil servants; in tal modo si 
poneva in risalto la distinzione di questi dai servitori politici della Corona, 
ricordando  come i primi avessero conquistato la stabilità del loro ruolo solo in 
virtù della rinuncia alla politica, ed anzi ponendosi al servizio imparziale di 
questa.  
Il condizionamento che il mutato ruolo della Monarchia ha suscitato in 
questo percorso di affermazione della moderna burocrazia inglese è evidente. 
Come la Corona, con il passaggio alla forma di governo parlamentare, «si era 
innalzata al di sopra delle parti», ritraendosi dagli affari politici e di governo, così 
«l’amministrazione si era posta al di sotto di esse», divenendo, citando ancora una 
volta Parris, quella «burocrazia costituzionale» che costituisce «il risvolto della 
monarchia costituzionale»578. Del resto, anche l’evoluzione nelle modalità di 
reclutamento del personale, che fino ad allora aveva costituito l’elemento 
caratterizzante di un intero sistema, non poteva che essere l’espressione di questo 
mutamento del ruolo istituzionale dei diversi organi costituzionali. La graduale 
introduzione del merit system in luogo del sistema di patronage non era altro che 
una manifestazione della maturata esigenza di un nuovo punto di equilibrio tra i 
poteri al fine di rafforzare il Parlamento rispetto al blocco esecutivo-Corona, fino 
ad allora saldamente in grado di controllare l’accesso e le carriere dei funzionari 
pubblici. 
Una volta divenuta prevalente se non esclusiva la forma ministeriale di 
organizzazione della burocrazia inglese e poste le basi per il progressivo 
                                                
577 H. PARRIS, op. ult. cit., p. 86. 
578 H. PARRIS, op. ult. cit., p. 103. 
 199 
superamento del sistema di patronage, si venne conseguentemente a formare il 
moderno corpo dei permanent civil servants. 
È comunque bene ribadire come l’evoluzione dell’organizzazione 
burocratica inglese debba ascriversi non solo all’espansione e al dilatarsi dei 
compiti e delle funzioni di governo, quanto, in misura certamente determinante 
anche al passaggio dalla forma di governo monarchico costituzionale a quella 
monarchico parlamentare. Come abbiamo avuto modo di descrivere in precedenza 
è proprio in virtù di questo mutamento che si registrò una sensibile contrazione 
dell’intervento regio nell’amministrazione e nel governo del paese in favore di un 
circuito politicamente connotato, incentrato sul rapporto tra Parlamento e il 
Cabinet, che ebbe peraltro anche non trascurabili effetti sul piano dell’accesso alla 
carriera del pubblico impiego. Se il Sovrano si allontanò progressivamente dalla 
politica e dall’amministrazione attiva, rifugiandosi in un ruolo super partes, spettò 
ai ministri e alle proprie strutture dipartimentali assumersi oneri e responsabilità 
dell’attività amministrativa. È dunque in questo quadro di dinamica evoluzione 
del ruolo della monarchia e della corrispondente affermazione del rapporto 
fiduciario tra Parlamento e governo a cui deve essere ricondotto l’ideale inizio 
della storia della burocrazia inglese, almeno nell’accezione moderna del civil 
service. Ed è proprio già da questo costante intreccio tra sistema di 
amministrazione e forma di governo che è possibile trarre le conferme circa la 
validità della tesi di fondo di questa ricerca: l’indissolubile legame tra burocrazia 




2.2  Il civil service dopo il rapporto Northcote: una burocrazia 
costituzionale permanente 
 
Il progressivo passaggio alla forma di governo parlamentare e l’accresciuto 
ruolo del governo nell’amministrazione determinarono un duplice effetto: la 
sempre più chiara configurazione della responsabilità politica dei ministri per 
l’attività del proprio dicastero; la formazione necessitata di un corpo di funzionari 
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stabili, permanenti e neutrali, preposti al dipartimento con la funzione di dare 
attuazione alle decisioni politiche assunte dal ministro. Tali effetti rappresentano 
le due facce della stessa medaglia: il Ministro poteva configurarsi, infatti, come 
l’unico responsabile politico per l’attività del dicastero da lui diretto solo in 
quanto i civil servants potessero essere considerati estranei alle scelte 
amministrative e fossero impegnati solo nell’attuazione di queste579. 
I funzionari iniziarono ad essere identificati così con il nome di permanent 
civil servants: “permanent” per indicare come la loro carica fosse indipendente 
dai cambiamenti di governo; “civil” perché non si trattava di personale di fiducia 
della Corona ma di personale civile, selezionato per pubblico concorso. Il 
contributo decisivo nell’affermazione di un vero e proprio corpo di funzionari 
civili lo si deve, infatti, alla pubblicazione del rapporto Northcote Trevelyan nel 
1854, il quale per primo prospettò la necessità di un metodo di reclutamento del 
personale che fosse informato a criteri di selezione pubblica per merito. 
Il rapporto nasce dalla precisa volontà del gabinetto Aberdeen di rispondere 
alle sempre più diffuse critiche e la conseguente perdita di prestigio in cui fu 
ridotta l’amministrazione inglese. Il sistema di patronage e la mancanza di criteri 
di selezione incentrati sul merito, sia per l’ingresso che per le progressioni di 
carriera del personale, aveva infatti determinato conseguenze assai negative 
sull’intero funzionamento del sistema amministrativo. Del resto «i funzionari 
meglio preparati perdevano interesse alla loro attività e lavoravano solo quel tanto 
che bastava ad evitare il licenziamento» ed era dunque inevitabile che «un corpo 
di impiegati così mal scelto e poco motivato si dimostrasse inadatto alle mansioni 
che doveva svolgere»580. 
Il governo decise così di sottoporre le procedure di assunzione e di 
promozione del personale ad un’attenta analisi che ne mettesse in luce i difetti che 
avevano portato alle critiche di inefficienza e incapacità dell’amministrazione e 
che consentisse poi di adottare una serie di misure in grado di superare tali difetti, 
ristabilendo un nuovo equilibrio. La scelta del governo per l’affidamento del 
                                                
579 G. CARAVALE, Struttura del governo e articolazione della burocrazia nel Regno 
Unito, op. cit., p. 254. 
580 Le citazioni sono tratte da P.M. ORLANDO, Profili storici del Civil Service: la 
riforma inglese nel 1853-1855, op. cit., p. 713. 
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suddetto incarico non cadde su una commissione parlamentare quanto, in modo 
assai inconsueto per l’epoca, su una commissione di esperti costituita ad hoc. La 
scelta risultò per certi versi inevitabile, costituendo il corpo parlamentare uno dei 
più diretti interessati della questione, che anzi, fino ad allora, sulla base delle 
logiche clientelari, ne aveva certamente esasperato gli aspetti negativi. La 
commissione fu posta sotto la presidenza del deputato conservatore Stafford 
Northcote, un giovane di grande esperienza nel settore dell’amministrazione 
pubblica avendo già ricoperto importanti incarichi all’interno dell’apparato 
burocratico governativo, con il supporto di un altro alto funzionario, Charles 
Trevelyan. 
In meno di sette mesi (dal 2 aprile al 23 novembre 1853) la commissione 
concluse i propri lavori presentando al governo un rapporto in cui venivano 
esplicitati le principali carenze del sistema del pubblico impiego inglese, 
premurandosi di prospettare per ciascuno di esse anche una possibile soluzione al 
problema.  
I principali difetti dell’apparato burocratico furono individuati nella troppo 
giovane età di ingresso nell’amministrazione581; nella mancanza di sistemi di 
competitività582; nella stabilità dell’impiego583; nella natura spesso clientelare 
delle assunzioni584; nel carattere routinario delle mansioni affidate ai pubblici 
                                                
581 S. NORTHCOTE, C. TREVELYAN, Report on the Organization of the Permanent Civil 
Service, p. 5: «Those who enter it generally do so at an early age, when there has been no 
opportunity of trying their fitness for business, or forming a trustworthy estimate of their 
characters and abilities». Il documento è consultabile nella sua versione originaria 
all’indirizzo web: www.civilservant.org.uk/northcotetrevelyan.  Le parti più salienti del 
rapporto Northcote si trovano anche tradotte in lingua italiana in P.M. ORLANDO, Profili 
storici del Civil Service: la riforma inglese nel 1853-1855, op. cit., p. 712 ss. 
582 S. NORTHCOTE, C. TREVELYAN, op. ult. cit., p. 5, riferendosi alle professioni 
diverse da quelle del funzionari pubblico affermano «for as a man’s success in them depends 
upon his obtaining and retaining the confidence of the public, and as he is exposed to a sharp 
competition on the part of his contemporaries, those only can mantain a fair position who 
possess the requisite amount of ability and industry for the proper discharge of their duties».   
583 S. NORTHCOTE, C. TREVELYAN, op. ult. cit., p. 5: «After a young man has been 
once appointed, the public have him for life; and if he is idle or inefficient, provided he does 
not grossly misconduct himself, we must either submit to have a portion of the public business 
inefficiently and discreditably performed, or must place the incompetent person on the retired 
list, with a pension, for the rest of his life. The feeling of security which this state of things 
necessarily engenders tends to encourage indolence, and thereby to depress the character of 
the Service» 
584 S. NORTHCOTE, C. TREVELYAN, op. ult. cit., p. 6: «The character of the young men 
admitted to the public service depends chiefly upon the discretion with which the heads of 
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funzionari585; nel meccanismo di promozione stipendiale incentrato 
esclusivamente sul criterio dell’anzianità586; nell’assenza di sistemi di formazione 
e addestramento del personale587; nella diffusione di sistemi di promozione ancora 
influenzati da fattori esterni estranei al merito e al buon funzionamento 
dell’ufficio588; nella settorializzazione del pubblico impiego589. 
Una volta elencati e descritti tali difetti, il rapporto, come anticipato, 
proponeva alcuni suggerimenti per la soluzione dei problemi. Il primo di essi, 
anche per importanza e per gli effetti che da esso scaturirono, fu quello di 
promuovere un sistema di selezione del personale che fosse incentrato su pubblici 
esami di concorso ed integrato da meccanismi che provvedessero a valutare i 
risultati ottenuti dal neo assunto durante il periodo di prova nell’amministrazione 
di afferenza590. La proposta suggeriva, poi, che l’intera procedura selettiva si 
svolgesse sotto il controllo e la direzione di una commissione centrale composta 
da docenti universitari e esperti nel settore della pubblica amministrazione, in 
grado di operare in modo indipendente e tale da non subire le influenze che 
potessero garantire l’indipendenza da influenze e condizionamenti di tipo politico, 
così da neutralizzare gli effetti del sistema clientelare previgente. La scelta 
dell’istituzione di una commissione centrale per l’espletamento delle procedure 
                                                                                                                                 
departments and others who are entrusted with the distribution of patronage, exercise that 
privilege».   
585 S. NORTHCOTE, C. TREVELYAN, op. ult. cit., p. 6: «The young man thus admitted is 
commonly employed upon duties of the merest routine. Many of the first years of his service 
are spent in copying papers, and other work of an almost mechanical character».   
586 S. NORTHCOTE, C. TREVELYAN, op. ult. cit., p. 6: «[…] his salary is gradually 
advancing till he reaches, by seniority, the top of his class, and on the occurrency of a 
vacancy in the class above him he is promoted to fill it, as a matter of course, and without any 
regard to his previous services or his qualifications». 
587 S. NORTHCOTE, C. TREVELYAN, op. ult. cit., p. 6: «Thus, while no pains have been 
taken in the first instance to secure a good man for the office, nothing has been done after the 
clerk’s appointment to turn his abilities, whatever they may be, to the best account». 
588 S. NORTHCOTE, C. TREVELYAN, op. ult. cit., p. 7: «[…] when the chief of the office 
ha sto make an appointment of visible and immediate importance to the efficiency of his 
department, he sometimes has difficulty in finding a clerk capable of filling it, and he is not 
unfrequently oblie to go out of the office, and to appoint someone of high standing in an open 
profession, or someone distinguished in other works of life, over the heads of men who have 
been for many years in the public service». 
589 S. NORTHCOTE, C. TREVELYAN, op. ult. cit., p. 8: «[…] the public establishments of 
this country […] are regulated upon the principle of merely departmental promotion. […] 
The effect naturally is, to cramp the energies of the whole body, to encourage the growth of 
narrow views and departmental prejudices, to limit the acquisition of experience, and to 
repress and almost extinguish the spirito f emulation and competition».  
590 S. NORTHCOTE, C. TREVELYAN, op. ult. cit., p. 9, 10, 19. 
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concorsuali, del resto, sottraendo le relative competenze ai singoli dicasteri, 
avrebbe poi garantito la tanto aspirata uniformazione del corpo amministrativo, 
attraverso un metodo di selezione che, inoltre, avrebbe privilegiato la formazione 
umanistica del personale considerata, allora, come la più prestigiosa. 
La proposta faceva poi riferimento alla necessità di introdurre limiti di età 
per i candidati ai pubblici concorsi591; la soluzione suggerita era proprio quella di 
fissare dei limiti di età che non fossero né troppo bassi, per evitare il rischio di 
immissione in servizio di personale inesperto, né troppo alti, per scongiurare 
l’opposto pericolo che l’amministrazione diventasse la destinazione di chi avesse 
fallito altrove. Altro importante suggerimento riguardava poi l’opportunità di 
creare due categorie di impiegati (quelli di concetto e quelli esecutivi) a cui 
sarebbero dovuti corrispondere due diversi modelli di esami, incentrati cioè su 
differenti requisiti di istruzione e di preparazione592. Infine quali ultime 
indicazioni vi erano l’introduzione del merito quale esclusivo metodo per le 
promozioni in carriera593 e l’eliminazione della rigida separazione tra i vari 
ministeri rispetto alle carriere dei funzionari pubblici, in modo da garantire, in 
funzione di una loro maggiore fungibilità, l’uniformazione della professione del 
civil servant594. 
Il rapporto fu accolto con giudizi contrastanti (non tutti positivi) 
dall’opinione pubblica, dagli addetti ai lavori e dalla politica595, senza che ciò 
potesse costituire un freno alle sempre più impellenti necessità di riforma del 
sistema burocratico inglese. L’attuazione di un processo riformatore 
dell’amministrazione, peraltro, più che come una mera opzione di politica 
legislativa si pose sempre più per il suo carattere di vera e propria inevitabile 
necessità all’indomani dell’esito infausto della Guerra di Crimea596. La condotta 
disastrosa di quel conflitto fu, infatti, principalmente addebitata all’inefficienza 
dell’azione amministrativa inglese, finendo così per rafforzare le intenzioni di 
rinnovamento avanzate dal primo ministro Palmerston, il quale, al fine di evitare 
                                                
591 S. NORTHCOTE, C. TREVELYAN, op. ult. cit., p. 16-17. 
592 S. NORTHCOTE, C. TREVELYAN, op. ult. cit., p. 11. 
593 S. NORTHCOTE, C. TREVELYAN, op. ult. cit., p. 20. 
594 S. NORTHCOTE, C. TREVELYAN, op. ult. cit., p. 18. 
595 Per una ricostruzione di tali opinioni si veda P.M. ORLANDO, Profili storici del 
Civil Service: la riforma inglese nel 1853-1855, op. cit., p. 712 ss. 
596 P.M. ORLANDO, op. ult. cit., p. 720. 
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le resistenze del Parlamento, chiese alla regina Vittoria di introdurre la riforma del 
pubblico impiego con decreto reale, dunque con la formula dell’Order in Council. 
Il 21 maggio del 1855 con atto formale del Consiglio della Corona «fu stabilito 
che gli aspiranti a ricoprire posizioni nel pubblico impiego dovessero sostenere un 
esame diretto a valutare la loro preparazione»597; si trattò del primo formale atto 
nella direzione della piena affermazione di un merit system che di lì a qualche 
decennio si sarebbe del tutto sostituito al precedente sistema del patronage. Fu 
pertanto introdotta la regola del concorso pubblico per l’accesso al pubblico 
impiego e contestualmente venne affidato ad una commissione composta da tre 
membri il compito di approvare le regole per le assunzioni nei dipartimenti 
governativi e di presiedere allo svolgimento delle prove selettive da svolgere 
secondo le modalità previste dai nuovi regolamenti.  
Anche se, come sostenuto già in passato, ancora non si trattava di veri e 
propri concorsi pubblici quanto di «timide» procedure selettive mediante cui si 
riuscì solo a «precludere le porte dei pubblici impieghi agli ignorantissimi, non ad 
aprirle solo ai più meritevoli, e molto meno ad eliminare le influenze politiche e le 
raccomandazioni»598, quella data segnò, tuttavia, il primo passo verso la 
configurazione del moderno civil service inglese, dunque, come vedremo, di una 
burocrazia neutrale e indipendente dall’esecutivo, la cui imparzialità è garantita 
dal sistema di accesso e dalla predisposizione di alcuni limiti ai diritti politici dei 
civil servants. 
Per la vera e propria introduzione del concorso pubblico per esami dovette 
attendersi ancora qualche anno e più in particolare l’Order in Council del 1870 
con il quale il gabinetto Gladstone introdusse la nuova disciplina per le assunzioni 
nel civil service, ancorché inizialmente limitata solo ad una fascia ristretta di 
pubblici funzionari, prevedendo invece l’esclusione dei vertici delle 
amministrazioni che continuarono ad essere selezionati direttamente dai ministri 
di riferimento. Per vigilare sull’applicazione delle nuove regole vennero nominati 
i civil service commissioners i quali gradualmente, tra il 1870 e il 1920, estesero 
la loro competenza su quasi tutte le assunzioni pubbliche. Nonostante ciò è bene 
                                                
597 P.M. ORLANDO, op. ult. cit., p. 720. 
598 E. PRESUTTI, Lo stato parlamentare ed i suoi impiegati amministrativi, Libreria 
Editrice Internazionale, Napoli, 1899, p. 194. 
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sottolineare che il sistema del patronage continuò a sopravvivere per ancora 
qualche anno; numerosi sono infatti i casi nei quali venne fatto ricorso al 
sistema599. 
Sulla base delle indicazioni contenute nel rapporto Northcote venne così 
introdotto un sistema di classificazione del personale a cui corrispondevano 
diverse modalità di selezione concorsuale: quella degli high class clerks, ai quali 
era richiesta un istruzione di livello universitario, e gli inferior class clerks, per i 
quali era invece sufficiente un buon livello di cultura generale. In entrambi i casi 
la commissione basava le sue valutazioni non tanto sulle conoscenze tecniche dei 
candidati quanto su quelle di cultura generale e prevalentemente di natura 
umanistica600. Ai due gruppi si aggiungeva poi un’ulteriore categoria di 
funzionari, quella degli impiegati d’ordine, chiamati allo svolgimento di routine 
work per i quali invece non era richiesto un particolare grado di istruzione. 
Traendo le conclusioni, quella che va dalla pubblicazione del rapporto 
Northcote fino agli inizi degli anni ’20 del XX secolo è stata non a caso definita la 
«formative phase of the modern civil service»601 in cui vennero a delinearsi le 
caratteristiche essenziali della burocrazia inglese - e dunque del Whitehall Model 
che ne costituisce la ricostruzione teorica - in tutto o in parte, ancora oggi valide e 
consistenti schematicamente in: 
- una burocrazia permanente caratterizzata da sistemi di reclutamento del 
personale sulla base di concorsi pubblici e da promozioni di carriera fondati sul 
merito piuttosto che sul patronage o sulle appartenenze politiche; 
- una netta divisione tra il lavoro intellettuale e quello manuale;  
- una chiara separazione di mansioni, funzioni e responsabilità tra civil 
servants e politici (i.e. ministri); 
- elevati requisiti di integrità morale (oltre che di imparzialità e neutralità) 
                                                
599 H. PARRIS, Una burocrazia costituzionale. L’esperienza amministrativa dello Stato 
britannico e la sua evoluzione dal ‘700 ad oggi, op. cit., p. 104-108. 
600 Non era un caso che un simile sistema di reclutamento finisse con il favorire 
l’accesso al civil service a funzionari di formazione universitaria di alto livello. La maggior 
parte di essi aveva infatti sostenuto gli studi presso le facoltà di Oxford e Cambridge; questa 
circostanza ha portato poi alle critiche contenute nel rapporto Fulton del 1968 che denunciò 
l’eccessiva presenza di funzionari generalisti di formazione “oxbridgiana”. 
601 R. BUTLER, The Evolution of the Civil Service - A Progress Report, in Public 
Administration, 1993, p. 395.  
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per i civil servants, fondati su una chiara separazione tra doveri pubblici e 
interessi privati; 
- l’impiego dei civil servants all’interno dell’amministrazione fino al 
raggiungimento della pensione e sulla base di un percorso formativo da avviarsi 
da subito dato che, secondo le parole del Northcote-Trevelyan report, «the 
superior docility of young men renders it much easier to make valuable public 
servants of them»; 
- una sostanziale uniformazione dei termini e delle condizioni di impiego tra 
i vari dipartimenti602. 
 
 
2.3 Gli sviluppi successivi: dal rapporto Fulton alle riforme degli anni 
‘90 
 
Seguendo la stessa periodizzazione utilizzata dall’autorevole dottrina sopra 
richiamata603 alla fase di formazione del nuovo sistema di amministrazione e del 
nuovo modello di reclutamento seguì un lungo periodo di assestamento e 
completamento. Gli anni successivi furono in particolare caratterizzati dalla 
decisiva spinta propulsiva che l’affermazione dello stato sociale determinò nel 
senso dell’estensione e del definitivo radicamento del rinnovato apparato 
amministrativo, soprattutto in termini quantitativi grazie all’accrescimento del 
numero di dipendenti pubblici604. Per oltre cinquant’anni il sistema rimase 
inalterato nei suoi elementi identificativi fino a che, a partire dagli anni ’60, non si 
fecero sempre più insistenti le critiche a suo danno.   
Una particolare consapevolezza dei limiti di tale sistema, e della 
conseguente necessità di apporvi rimedio, si raggiunse con la pubblicazione del 
Plowden Report, con il quale per la prima volta si sottopose all’attenzione del 
                                                
602 Questa è la ricostruzione schematica elaborata da R. BUTLER, op. ult. cit., p. 396. 
603 R. BUTLER, op. ult. cit, ibidem. 
604 Il numero dei civil servants passò dalle circa centomila unità dei primi anni del XX 
secolo all’oltre un milione nei primi anni ’50. Tale computo tiene conto anche dei dipendenti 
dell’amministrazione preposti ad attività di tipo industriale. A seguito delle privatizzazioni 
pubbliche, soprattutto degli anni ’70, questo numero diminuì progressivamente. Si veda in 
particolare i dati statistici reperibili al sito www.civilservant.org.uk alla sezione “Numbers”.  
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governo l’opportunità della riforma dell’amministrazione605. Sulla scorta di tale 
rapporto il governo Wilson decise di istituire una commissione (Committee on the 
Civil Service) presieduta da Lord Fulton con il compito di «examine the structure, 
recruitment and management, including training, of the Home Civil Service, and 
to make recommendations»606, in altre parole svolgere un’attenta indagine circa il 
funzionamento dell’apparato burocratico del tempo607. La commissione concluse i 
propri lavori nel 1968 producendo un dettagliato rapporto circa gli elementi di 
debolezza dell’amministrazione, formulando per ciascuno di essi una 
raccomandazione per la loro risoluzione608.  
Il pregio di tale lavoro fu, prima di tutto, quello di stimolare un dibattito 
anche all’interno delle forze politiche circa l’opportunità di una profonda riforma 
del civil service che di lì a poco si tradusse in interventi normativi da parte del 
governo laburista, prima, e conservatore poi. Le critiche mosse dal nuovo 
rapporto si concentrarono prevalentemente su quattro aspetti del sistema 
amministrativo nato dal Northcote Report, tutte accomunate dal fatto di ritenere 
inadeguati, rispetto ai nuovi compiti dell’amministrazione, i canoni ottocenteschi 
sulla base dei quali quel sistema era sorto e si era sviluppato. In primo luogo si 
denunciava la mancanza di professionalità del civil servant e dunque il fatto che il 
civil service fosse basato essenzialmente su una cultura amministrativa generalista 
(“philosophy of the amateur”)609, prevalentemente costruita intorno ad una 
                                                
605 Si tratta del rapporto sul Recruitment to the Civil Service, predisposto nel 1965 dal 
Select Committees on Estimates nel quale venne formulato l’auspicio dell’istituzione di una 
commissione per esaminare la struttura, il reclutamento e la gestione del civil service. Cfr. sul 
punto C. DI ANDREA, Lo spoils system: noterelle sulla disciplina della dirigenza pubblica in 
Italia e spunti comparatistici, op. cit., p. 616. 
606 Dalla Preface del Report of the Committee on the Civil Service (d’ora in poi Fulton 
Report), reperibile all’indirizzo web: http://www.civilservant.org.uk/fultonreport.shtml oppure 
in FULTON J.S., Report of the Committee on the Civil Service, HMSO, London, 1968. 
607 In merito ai contenuti del Fulton Report si vedano ex multis: W.A. ROBSON, The 
Fulton Report on the Civil Service, in The Political Quarterly, 1968, p. 397-414; W. 
ARMSTRONG, The Futon report. 1. The Tasks of the Civil Service, in Public Administration, 
1969, p. 1 ss.; C.H. SISSON, The Civil Service after Fulton, in W.J. STANKIEWICZ (a cura di), 
British Government in Era of Reform, Macmillan, london, 1976, p. 252 ss.; G. FRY, 
Reforming the Civil Service: the Fulton Committee on the British Home Civil Service, 
Edinburgh University Press, Edinburgh, 1993.   
608 Il rapporto si suddivide in cinque volumi: Report; Report of a management 
consultancy group; Surveys and investigations; Factual, statiscal and explanatory papers; 
Proposals and opinions. 
609 L’espressione è tratta da Fulton Report, op. cit., vol. 1, par. 15, in base al quale 
«The ideal administrator is still too often seen as the gifted layman who, moving frequently 
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formazione universitaria in materie umanistiche, e non specialistica come 
un’amministrazione sempre più complessa avrebbe invece necessitato. In ragione 
di questa constatazione seguiva poi la considerazione critica in base alla quale si 
rilevava come a molte professionalità tecniche non fossero riconosciute adeguate 
posizioni di responsabilità610. La subordinazione dei funzionari specialisti a quelli 
di formazione generalista pregiudicava, infatti, secondo le conclusioni dello stesso 
rapporto la qualità del processo decisionale governativo, incentrato quasi 
esclusivamente sull’apporto intellettuale dei funzionari generalisti i quali peraltro, 
con non poche difficoltà, si dovevano fare interpreti esclusivi presso il ministro 
delle opinioni e delle soluzioni tecniche suggerite dagli specialisti611. Veniva 
pertanto proposto, al fine di superare questa grave carenza e disparità di 
condizioni tra funzionari, l’istituzione di un Civil Service College per garantire la 
formazione del personale dell’amministrazione612.  
Altra considerazione critica espressa dal lavoro finale della Commissione 
riguardava il sistema di classificazione del personale fondato su una suddivisione 
per classi, ritenuto troppo rigido tanto da essere considerato responsabile di aver 
impedito la mobilità dei civil servants all’interno dell’amministrazione. In ragione 
di ciò veniva prospettata la sostituzione di quel sistema organizzativo con una 
                                                                                                                                 
from job to job within the Service, can take a practical view of any problem, irrespective of its 
subject-matter, in the light of his knowledge and experience of the government machine». 
610 Cfr. Fulton Report, op. cit., vol. 1, par. 17 nel quale si afferma che «many scientists. 
engineers and members of other specialist classes get neither the full responsibilities and 
corresponding authority, nor the opportunities they ought to have. Too often they are 
organised in a separate hierarchy, while the policy and financial aspects of the work are 
reserved to a parallel group of "generalist" administrators; and their access to higher 
management and policy-making is restricted». 
611 Cfr. in tal senso A. PATRONI GRIFFI, Politica e amministrazione nella funzione di 
governo in Italia, Francia e Regno Unito, op. cit., p. 82. 
612 Fulton Report, op. cit., vol. 1, par. 79. Il Civil Service College venne poi 
effettivamente istitutito nel 1970 e sostituito successivamente dalla National School of 
Government (soppressa nel marzo 2012). Il College non è mai riuscito a conquistarsi un ruolo 
particolarmente significativo all’interno dell’amministrazione inglese, paragonabile a quello 
dell’Ena francese. Le sue funzioni si limitavano ad attività di formazione e aggiornamento dei 
funzionari già in servizio, con scarsa attenzione alla qualità della formazione offerta. Oggi la 
funzione di aggiornamento e formazione dei funzionari è demandata prima di tutto ai singoli 
dipartimenti che vi provvedono sulla base delle proprie esigenze ed ambiti di competenza, 
nonché ad un nuovo organismo denominato Civil Service Learning il quale provvede a 
predisporre, in collaborazione con i singoli dipartimenti, piani di formazione per i civil 
servants basati su alcune conoscenze comuni e altre specifiche. Cfr. in tal senso C. 
PILKINGTON, The Civil Service in Britain today, op. cit., p. 38; C. TURPIN, I funzionari civili 
dello Stato in Gran Bretagna: vecchie realtà e nuove iniziative, op. cit., p. 29. 
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gestione del personale basata su gruppi o categorie, ai quali sarebbe dovuto 
corrispondere poi un sistema di retribuzioni maggiormente semplificato613. 
Come ultimo aspetto di debolezza del sistema si rilevava infine una scarsa 
attenzione per una cultura manageriale all’interno della dirigenza614, soprattutto a 
causa dell’utilizzo dei senior civil servants in mansioni poco qualificate dal punto 
di vista della attività dirigenziali, quali la predisposizione di relazioni e risposte ad 
atti parlamentari di sindacato ispettivo. Al fine di superare proprio tali ultime 
criticità la commissione avanzò la proposta di istituire, parallelamente 
all’adozione di nuove procedure per il reclutamento degli alti funzionari, un 
nuovo Civil Service Department, all’interno del quale avrebbe continuato ad 
operare la Civil Service Commission, e un Management Services Unit in ogni 
dipartimento per promuovere la cultura manageriale all’interno della pubblica 
amministrazione. La finalità che il rapporto si proponeva era in particolare quella 
di rafforzare la responsabilità dei funzionari prospettandone il collegamento con i 
risultati della gestione amministrativa e proponendo la costituzione di units 
«where outputs can be measured against costs or other criteria, and where 
individuals can be held personally responsible for their performance»615. 
Inoltre, tra le proposte avanzate dal rapporto spiccava per importanza quella 
di sottrarre al Treasury la competenza sulla gestione del personale 
dell’amministrazione616. Sulla scorta di tale suggerimento, proprio nel 1968 venne 
istituito dal premier laburista Wilson il Civil Service Department, presieduto dal 
primo ministro, con il compito di provvedere al reclutamento, alla formazione, 
alla remunerazione e  all’organizzazione del personale.  
Alla luce di queste considerazioni e proposte di modifica, i successivi 
governi non tardarono, se pur in modo parziale, ad adeguarvisi soprattutto 
quando, dopo la crisi economica degli anni ’70617, la necessità di conseguire 
                                                
613 V. sul punto Fulton Report, op. cit., vol. 1, par. 16. 
614 Cfr. Fulton Report, op. cit., vol. 1, par. 18 in base al quale «too few civil servants 
are skilled managers». 
615 Fulton Report, op. cit., vol. 1, par. 150. 
616 Cfr. in tal senso Fulton Report, op. cit., vol. 1, par. 251.  
617 Cfr. in tal senso R. BUTLER, The Evolution of the Civil Service - A Progress Report, 
op. cit., p. 397.  
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risparmi di spesa rese non più procrastinabili alcune misure di intervento618. In tal 
senso venne presto istituito il Central Policy Review Staff (CPRS), creato nel 1971 
con l’obiettivo di garantire una verifica costante dell’attuazione del programma 
politico del governo attraverso l’esame dei provvedimenti da esso adottati nonché 
con la funzione di coadiuvare il lavoro dei singoli ministri attraverso lo 
svolgimento di studi e ricerche619. Vennero inoltre istituite alcune agenzie come la 
Defence Procurement Executive e la Property Services Agencies620. 
Ma la decisiva svolta nella riforma dell’amministrazione e nella sua 
organizzazione, anche grazie ad una ormai affermata letteratura che aveva 
denunciato le carenze del funzionamento del civil service621, si ebbe con i governi 
conservatori della signora Thatcher622. Sin dal suo primo insediamento a Downing 
Street il premier conservatore non nascose l’obiettivo di combattere l’inefficienza 
                                                
618 Per un’approfondimento (secondo una prospettiva politologica) circa l’attuazione 
del Fulton Report si veda K. DOWDING, The Civil Service, Routledge, London-New York, 
1995, in cui sono riportati anche interessanti dati statistici. 
619 Il CPRS forniva inoltre ai ministri consulenza tecnica su questioni specifiche 
collaborando al coordinamento delle attività dei dicasteri sulla base del programma di 
governo. Lo staff, composto da circa una ventina di membri provenienti in parte 
dall’amministrazione statale e in parte dal mondo delle professioni e dell’università, si poneva 
al servizio dell’intero governo, svolgendo verifiche sulle varie linee politiche adottate per 
accertare che si confacessero agli obiettivi strategici del governo. Per il ruolo di 
intermediazione tra premier e ministeri e per la scarsa chiarezza dei confini delle proprie 
competenze fu presto messo in discussione tanto che nel 1983, sotto il governo Thatcher 
venne soppresso. V. anche infra, nonchè A.G. JORDAN, J.J. RICHARDSON, British Politics and 
the Policy Process. An Arena Approach, Allen & Unwin, London, 1987, p. 131 ss.  
620 Si tratta delle prime agenzie ministeriali istituite prima dell’intervento di riforma del 
programma Next Steps. Risale a questo stesso periodo l’istituzione, mediante il Parliamentary 
Commissioner Act 1967, del Parliamentary Commissioner for Administration, a cui è stato 
affidato il compito di ricevere le lamentele dei cittadini circa la cattiva amministrazione di un 
dipartimento o di un’altra autorità amministrativa nell’esercizio delle proprie funzioni. Nel 
caso di fondatezza della doglianza il potere del commissario si limita alla possibilità di 
invitare l’amministrazione a porre rimedio alla situazione lesiva nonché, in caso di 
inottemperanza, alla presentazione di un’apposita relazione al Parlamento. Cfr. in tal senso G. 
CARAVALE, Il governo del premier nell’esperienza costituzionale del Regno Unito, op. cit., p. 
237.; nonché, più recentemente, ex multis: A. TORRE, Maladministration, tutela del cittadino e 
controllo parlamentare: il Parliamentary Commissioner britannico, in Diritto pubblico 
comparato ed europeo, 2006, 4, p. 783 ss.;  F. ROSA, Il controllo parlamentare sul governo 
nel Regno Unito, op. cit., p. 161 ss. 
621 Così viene descritto in V. BOGDANOR, The Civil Service, op. cit., p. 258. 
622 In merito alle ragioni e alle principali cause che determinarono le scelte di riforma 
del governo conservatore si veda: R.A.W. RHODES, Reinventare Whitehall, 1979-1994: 
sviluppare lo stato vuoto?, op. cit., p. 316 ss. 
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della burocrazia, giudicando il civil service come un «adversary»623 rispetto alle 
politiche governative e alla loro efficiente attuazione624. 
Gli anni dei governi della leader conservatrice rappresentano sicuramente il 
periodo più proficuo dal punto di vista degli interventi di riforma e del 
recepimento delle inidicazioni contenute nel rapporto Fulton. Oltre 
all’introduzione e diffusione di una vera e propria etica manageriale nella 
pubblica amministrazione, si registrò anche «una metamorfosi nel rapporto tra 
governo centrale e poteri periferici, che ha registrato un deciso spostamento 
dell’ago della bilancia a favore del primo»625.  
Non secondari furono poi gli interventi sulla riorganizzazione dello stato 
centrale626, ed in particolare, anche per il valore simbolico che aveva ormai 
assunto dopo il Futon Report, l’abolizione, nel 1981, del Civil Service 
Department627. I compiti e le funzioni concernenti la gestione della struttura 
                                                
623 L’espressione è di G. CARAVALE, Il governo del premier nell’esperienza 
costituzionale del Regno Unito, op. cit., p. 238.  
624 In particolare circa il pensiero del primo ministro sulla pubblica amministrazione si 
rinvia a G.W. JONES, La riforma amministrativa in Gran Bretagna, op. cit., p. 22 ss. In 
R.A.W. RHODES, Reinventare Whitehall, 1979-1994: sviluppare lo stato vuoto?, op. cit., 
p.315, e in C. PILKINGTON, The Civil Service in Britain today, Manchester University Press, 
Manchester, 1999, p. 49, sono riportati alcuni episodi che rendono ancor più chiaro questo 
difficile rapporto tra la signora Thatcher e i funzionari del civil service. 
625 G.W. JONES, op. ult. cit., p. 13. Sull’impatto delle riforme Thatcher in merito ai 
rapporti centro periferia si veda anche: G.W. JONES, Regioni e regionalismo in Gran 
Bretagna, in Le Regioni, 1984, pp. 374 ss. 
626 In questo periodo l’esecutivo intervenne in merito all’organizzazione del governo 
centrale non solo con l’abolizione del Civil Service Department ma anche con altre misure di 
semplificazione e razionalizzazione degli apparati amministrativi. Si inseriscono in tale serie 
di interventi la decisione, nel 1983, di riunire in un unico dipartimento i dipartimenti del 
commercio e dell’industria al fine di favorire la formazione di una strategia omogenea per le 
due attività corrispondenti; quella di scindere il dipartimento della salute dal welfare dando 
vita a due dipartimenti distinti (1988). Infine si segnala sempre nell’ambito della riforma della 
struttura amministrativa, la scelta di sopprimere il Central Policy Review Staff, considerato 
come un organo inutile ma soprattutto in competizione, rispetto al monitoraggio sull’unità di 
indirizzo politico dei vari dicasteri, con l’ufficio di staff presso Downing Street.  
Ciascuno di questi interventi più che rispondere ad un preciso disegno di 
riorganizzazione ministeriale apparve piuttosto l’effetto di scelte contingenti di natura 
politica. Per un approfondimento su questo punto si rinvia a G.W. JONES, La riforma 
amministrativa in Gran Bretagna, op. cit., p. 14 ss. 
627 La scelta della Thatcher fu condizionata sensibilmente dagli eventi della fine degli 
anni ’70 caratterizzati da frequenti scontri tra il governo e i dipendenti statali che con sempre 
maggior frequenza ricorrevano all’indizione di scioperi dal lavoro. Il Civil Service 
Department veniva considerato una causa di questa degenerazione, non essendo stato ritenuto 
sufficientemente fermo nel sostenere le posizioni del governo e scegliendo piuttosto di 
sostenere le posizioni degli impiegati pubblici. V. in tal senso, L. PLIATZKY, The Treasury 
under Mrs Thatcher, Blackwell, London, 1989, p. 16; B. SMITH, The United Kingdom, in 
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complessiva del civil service, la classificazione dei ruoli, la gestione del 
personale, del reclutamento, del trattamento economico dei dipendenti e 
dell’erogazione dei loro stipendi, fino ad allora esercitati da quel dipartimento, 
furono così traseriti al Treasury, in modo tale da rendere possibile una più 
efficace supervisione circa il controllo della spesa pubblica628. La responsabilità 
per l’organizzazione e l’efficienza degli impiegati così come gli aspetti non 
finanziari della gestione del personale furono invece dapprima trasferiti ad un 
apposito ufficio del gabinetto (l’Office of the Minister for the Civil Service), sotto 
la guida diretta del primo ministro, il quale però delegava le rispettive funzioni ad 
un ministro di stato. Poco dopo anche questi ultimi compiti furono assegnati 
all’amministrazione del tesoro, realizzando così una notevole concentrazione di 
poteri in materia di pubblico impiego nelle mani del Cancelliere dello 
Scacchiere629. Tale scelta, se apparentemente priva di significato, risultò invero 
funzionale ad una gestione del personale incentrata prevalentemente in un’ottica 
di vincoli di bilancio e dunque finalizzata al conseguimento di risparmi di spesa. 
L’altro grande cambiamento introdotto dal governo Thatcher destinato a 
segnare profondamente non solo la struttura di vertice dell’amministrazione ma 
anche la propria posizione istituzionale fu la decisione di accorpare l’incarico di 
segretario di gabinetto e quello di Head of the Home Civil Service. L’unione delle 
due cariche, che come abbiamo detto in precedenza è venuta meno solo con il 
recente insediamento del governo di coalizione, si dimostrò da subito funzionale 
                                                                                                                                 
D.C. ROWAT (a cura di), Public Administration in Developed Democracies. A Comparative 
Study, Dekker, New York- Basel, 1988, p. 74. 
628 C. TURPIN, I funzionari civili dello Stato in Gran Bretagna: vecchie realtà e nuove 
iniziative, op. cit., p. 18 ss. 
629 V. in tal senso G.W. JONES, La riforma amministrativa in Gran Bretagna, op. cit., 
p. 17. Fin dall’abrogazione del Civil Service Department il ruolo di Minister for the Civil 
Service è sempre stato ricoperto dal premier. Oggi le funzioni di gestione del personale e 
quelle espressamente attribuite dagli statutes al Minister for the Civil Service sono pertanto 
attribuite al premier David Cameron il quale ha delegato le rispettive funzioni al Minister for 
the Cabinet Office. Dopo l’abolizione del Civil Service Department, infatti, le funzioni da 
questo esercitate in materia di gestione del personale sono svolte dal Cabinet Office, e al suo 
interno da un ufficio a ciò dedicato il quale ha cambiato denominazione più volte negli ultimi 
venti anni (oggi l’Office of Public Service). Il Treasury ha perso dunque qualsiasi funzione in 
merito alla gestione del personale, limitandosi a verificare che non siano superati i tetti di 
spesa di ciasun dipartimento, venendo peraltro coinvolto nelle decisioni relative all’istituzione 
di nuove agenzie e alla stesura dei loro framework documents. Per un approfondimento sul 
punto si veda T. Dainith, A. Page, The Executive in the Constitution. Structure, Autonomy and 
Internal Control, op. cit., p. 66 ss.  
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al rafforzamento del potere del premier nei confronti del civil service. Il Secretary 
to the Cabinet era allora la figura all’interno dell’amministrazione a più stretto 
contatto con il premier; questa scelta finì così per indebolire la posizione 
dell’amministrazione non potendo più questa disporre di un vertice 
amministrativo proprio che potesse occuparsi di tutelare gli interessi dei propri 
dipendenti. 
Accanto a tali particolari interventi sulle strutture dell’amministrazione il 
governo conservatore, invero, intrevenne in modo generale anche su aspetti più 
profondi della complessiva gestione degli apparati burocratici630. Per contrastare 
quelle che venivano considerate come le principali cause dell’inefficienza del 
sistema amministrativo, gli obiettivi che furono da subito perseguiti consistettero 
nella riduzione dei settori di competenza pubblica e del numero dei funzionari631. 
Ma la vera innovazione fu rappresentata dalla scelta di introdurre responsabilità 
manageriali all’interno dei dipartimenti e proprio in ragione di questa decisione 
venne costituita all’interno del Private Office del primo ministro una Efficiency 
Unit, composta da un gruppo ristretto di funzionari, cui venne affidato il compito 
sdi svolgere una funzione di consulenza per l’efficienza nei confronti dei dicasteri 
nonché quello di formulare, in particolare, proposte per conseguire il controllo e 
la riduzione della spesa pubblica632. Il lavoro di questo gruppo si risolveva 
nell’esame, per ciascuna struttura dipartimentale, di una determinata politica, 
attività o funzione allo scopo di individuare soluzioni per conseguire risparmi di 
                                                
630 Per un’analisi più generale delle riforme degli anni ’80 si rinvia a G. JONES, in Y. 
MENY, V. WRIGHT (a cura di), La riforma amministrativa in Europa, il Mulino, Bologna, 
1994, p. 39 ss. 
631 Dall’insediamento del primo gabinetto guidato dalla signora Thatcher fino alla fine 
della sua esperienza politica, si registrò una riduzione del personale di circa il 20% conseguita 
mediante una serie di accorgimenti: prepensionamenti; mancata rioccupazione dei posti 
vacanti; trasferimento di funzioni ad appositi enti pubblici il cui personale non rientrava nel 
numero degli impiegati statatali; privatizzazione di settori prima gestiti dalla pubblica 
amministrazione.  
632 La guida di questo gruppo di lavoro venne affidata direttamente dal primo ministro 
a Derek Rayner, un amministratore proveniente dal settore privato. Nel 1983 Rayner fu 
sostituito da Robin Ibbs, anch’egli manager di una grande realtà aziendale nazionale. L’unità 
predispose per ciascun dipartimento una serie di indagini (i c.d. Rayner Scrutinies) finalizzate 
ad individuare per particolari settori dell’attività dipartimentale i principlai obiettivi da 
perseguire e i modi migliori per raggiungerli al fine di eliminare gli sprechi e favorire 
l’efficienza. 
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spesa o per accrescere l’efficienza nella gestione amministrativa e 
conseguentemente proporre soluzioni per ogni problema individuato633. 
Proprio sulla scia di questi obiettivi di razionalizzazione delle spese dei 
dicasteri e di efficientamento delle performances manageriali, il governo Thatcher 
si fece promotore di alcune iniziative che gradualmente contribuirono a cambiare 
il volto del civil service ammodernandone la struttura complessiva e  mutandone 
l’organizzazione e le regole di funzionamento. Si trattò di una «quiet revolution» 
che venne realizzata, per lo più mediante i prerogative powers esercitati dai 
ministri e non per mezzo di interventi normativi, «in a somewhat haphazard 
way»634. Due furono in particolare le linee direttrici lungo le quali si sviluppò 
questo processo riformatore: l’introduzione nell’amministrazione di una cultura 
manageriale finalizzata all’introduzione di un sistema di valutazione delle 
performance dei dipendenti nonchè di un sistema di calcolo dei costi e dei 
benefici connessi alla realizzazione delle politiche pubbliche; il processo di 
agencification attraverso il quale furono poi delegate funzioni gestionali fino ad 
allora esercitate dai dipartimenti ad un numero consistente di agenzie, le quali a 
loro volta avrebbero dovuto rispondere al ministro del raggiungimento degli 
obiettivi prefissati635. Si trattò di un cambiamento dalle dimensioni e dalla portata 
assai ampia se si considera che ad esso conseguì una dicotomia all’interno 
dell’amministrazione in grado di riflettersi anche sul ruolo del civil servant. 
L’amministrazione, a seguito del programma Next Steps, risulta infatti ancora 
oggi in parte articolata al suo interno in dipartimenti, responsabili delle decisioni 
di indirizzo politico, e agenzie, a cui è affidata la gestione e l’erogazione dei 
servizi; si venne dunque determinando una più netta distinzione tra politica e 
amministrazione a cui andava sempre più corrispondendo una distinzione nelle 
                                                
633 Cfr. P. HENNESSY, Whitehall, Secker & Warburg, London, 1989, p. 596 in cui sono 
anche espresse valutazioni circa l’effettivo rendimento dell’azione dell’unità. 
634 V. BOGDANOR, The Civil Service, op. cit., p. 259. 
635 Il processo di agencification realizzato grazie al programma Next Steps non fa altro 
che riprodurre a livello dell’organizzazione ministeriale i principi ispiratori della FMI. 
Attraverso la sua attuazione infatti, come abbiamo già visto supra al capitolo 3, paragrafo 2.1, 
si crea una suddivisione di compiti e funzioni all’interno di ciascun dicastero: il dipartimento 
provvede al controllo strategico determinando obiettivi e risorse a disposizione per ciascuno 
di essi; l’agenzia svolge l’attività gestionale rispondendo del proprio operato al Ministro. 
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carriere dei rispettivi dipendenti636. La stessa struttura del civil service ha subito 
un mutamento, evolvendo da un sistema sostanzialmente composto da un largo 
blocco orizzontale di origine dipartimentale e caratterizzato da comuni regole di 
funzionamento, di organizzazione e di gestione del personale, ad un più ristretto 
insieme di strutture ministeriali ciascuna dotata di un proprio gruppo di agenzie di 
riferimento per il supporto all’espletamento delle funzioni gestionali637.  
Per quanto concerne invece il primo obiettivo sopracitato, quello 
dell’introduzione di una cultura manageriale che valorizzasse il raggiungimento 
degli obiettivi e il rendimento delle prestazioni, il governo si fece promotore di 
due distinte iniziative: la Financial Management Initiative (FMI) e il Management 
Information System for Ministers (MINIS). La prima rispondeva all’esigenza di 
fornire ai ministri e agli alti funzionari informazioni sulle singole attività 
dicasteriali in modo da poter ottimizzare la distribuzione delle risorse tra le varie 
funzioni e i diversi obiettivi così da informare le politiche pubbliche ai canoni 
dell’efficiency, dell’effectiveness e dell’accountability638. L’obiettivo della FMI 
era infatti quello di promuovere un’organizzazione dipartimentale in cui i 
funzionari potessero contare su: a) un chiaro quadro degli obiettivi da perseguire e 
dei criteri di valutazione delle proprie performance; b) un chiaro quadro delle 
proprie responsabilità in relazione all’utilizzo delle risorse per il raggiungimento 
degli obiettivi; c) una serie di mezzi e strumenti di supporto (informazioni, risorse 
finanziarie e umane) alle proprie attività per il raggiungimento degli obiettivi 
                                                
636 V. in tal senso R.A.W. RHODES, Reinventare Whitehall, 1979-1994: sviluppare lo 
stato vuoto?, op. cit., p. 327; A. Adonis, La riforma della funzione pubblica in Gran 
Bretagna. Il programma «Next Steps», op. cit., p. 554. 
637 In base a quanto espresso da R. BUTLER, The Evolution of the Civil Service - A Progress 
Report, op. cit., p. 400: «Next Steps has already gone a substantial way to changing the 
organization of the service from an essentially horizontal basis of large, monolithic 
departments sharing common staff conditions, pay and grading structures and working 
practices, to a much more vertical basis of small, core policy departments each with its own 
ring of Executive Agencies». 
638 Cfr. in tal senso A. PATRONI GRIFFI, Politica e amministrazione nella funzione di 
governo in Italia, Francia e Regno Unito, op. cit., p. 84. Per un approfondimento in merito al 
Financial Management Initiative si rinvia a: G.K. FRY, The Thacher Government, the 
Finacial Management Initiative, and the New Civil Service, in Public Administration, 1998, p. 
1 ss; A. GRAY, B. JENKINS, The Management of Change in Whitehall: the Experience of the 
FMI, in Public Administration, 1991, p. 41 ss. 
 216 
fissati639. Più in generale, l’obiettivo che il governo si era prefissato con questa 
iniziativa consisteva nel determinare un cambiamento nel concetto tradizionale di 
pubblica amministrazione, in modo che essa potesse operare «con sistemi più 
simili a quelli di un’azienda commerciale» sostenendo come i funzionari 
dovessero «poter lavorare entro un contesto di obiettivi preciso: le responsabilità 
vanno meglio definite, le attività devono essere ripartite nel quadro di organismi 
di spesa guidati da dirigenti ai quali spetta il compito di utilizzare al meglio i 
mezzi, il denaro e le forze lavorative a disposizione, nonché l’incarico di 
realizzare le prestazioni prefissate»640.  
Il Management Information System for Ministers, invece, fu istituito dal 
ministro Michael Heseltine presso il ministero dell’ambiente con il compito di 
offrire al ministro e ai senior civil servants informazioni in merito ai costi dei 
programmi e alle priorità programmatiche del dipartimento in vista della loro 
attuazione641. Tutti i dipartimenti di lì a poco si dotarono di un proprio equivalente 
sistema di monitoraggio. Attraverso questi meccanismi, in altre parole, venne 
predisposto un controllo attraverso il quale ai ministri venne offerta la possibilità 
di verificare l’attuazione amministrativa delle proprie decisioni politiche nonché, 
consultando i propri dirigenti, decidere relativamente all’allocazione delle risorse 
conformemente alle priorità e agli obiettivi dei singoli dicasteri. La finalità del 
sistema era dunque quella di offrire, attraverso uno stretto coordinamento tra 
vertice politico e vertice amministrativo del dipartimento, un mezzo di 
conoscenza e controllo dell’efficienza dell’apparato burocratico, consentendo ad 
essi la disponibilità delle informazioni necessarie per poter stabilire gli obiettivi e 
le scelte prioritarie del proprio dicastero, nonché determinando la possibilità di 
allocare le risorse in base a tali obiettivi e vincolando i dirigenti ad un attento 
rendiconto delle prestazioni svolte.  
Tracciando le conclusioni in merito a questo complessivo intervento 
riformatore si deve rilevare come da esso siano in realtà scaturite conseguenze ben 
                                                
639 HOUSE OF COMMONS, Third Report from the Treasury and Civil Service Committee: 
Efficiency and Effectiveness in the Civil Service, HMSO, London, 1982, paragraph 13. 
640 G.W. JONES, La riforma amministrativa in Gran Bretagna, op. cit., p. 31. 
641 Per un approfondimento in merito al Management information for Ministers, si 
rinvia a: A. LIKIERMAN, Management Information for Ministers: the MINIS system in the 
Department of the Environment, in Public Administration, 1982, p. 127 ss. 
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più articolate e complesse rispetto ad una mera riorganizzazione o 
razionalizzazione degli apparati burocratici642. Questo decennio di riforme ha 
contribuito infatti a delineare un diverso ruolo del funzionario, riservando ad esso 
un’attività più complessa rispetto a quella fino ad allora svolta e prevalentemente 
consistente nella consulenza e nell’assistenza tecnica al ministro. La riforma ha 
condotto infatti il civil servant a enfatizzare le proprie funzioni manageriali, 
catalizzando l’attenzione sul perseguimento degli obiettivi fissati dai ministri e 
sulla gestione dei mezzi a disposizione per il raggiungimento di essi. Questo 
cambiamento di ruolo, causato da una maggiore responsabilizzazione dei 
funzionari, ha finito così per produrre effetti anche con riguardo al rapporto tra 
amministrazione e vertice politico della stessa. L’attenzione del funzionario si è 
così spostata dal mero soddisfacimento delle esigenze e delle richieste del 
ministro ad una gestione più efficiente ed efficace dell’azione amministrativa, 
determinando con ciò un ruolo maggiormente attivo e responsabile, che 
comunque non è stato tale da incidere sul suo complessivo status il quale, nello 
scenario delle democrazie contemporanee, rimane pur sempre ancora fedele al 
modello weberiano di funzionario pubblico643. 
 
 
2.4 Il Civil Service negli anni del Labour Party 
 
L’alternanza prodottasi con l’insediamento nel 1997 di un nuovo governo 
laburista, sotto la leadership di Tony Blair, dopo diciotto anni di guida 
conservatrice dell’esecutivo, non determinarono alcun ripensamento in merito al 
contenuto delle riforme e delle importanti modifiche prodotte nel campo della 
pubblica amministrazione nel periodo precedente644. Anzi, potremmo dire che 
                                                
642 In merito alla gestione della pubblica amministrazione durante l’era della signora 
Thatcher si veda anche R.A.W RHODES, Reinventare Whitehall, 1979-1994: sviluppare lo 
stato vuoto?, op. cit. 
643 Si rinvia sul punto a quanto indicato infra, paragrafo 4. 
644 Per un’analisi sull’impatto delle politiche governative del nuovo esecutivo laburista 
in materia di civil service si veda R.A.W. RHODES, New Labour’s Civil Service: Summing-up 
Joining-up, in Political Quarterly, 2000, p. 151-165. In generale sul manifesto politico del 
partito laburista in materia di pubblica ammnistrazione: D. RICHARDS, M.J. SMITH, 
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durante la lunga fase dei governi laburisti (1997-2010), i pochi interventi 
realizzati sono stati tutti indirizzati verso l’implementazione e il miglioramento di 
certi obiettivi che erano stati fissati durante gli anni degli esecutivi a guida tories. 
La realizzazione di questi non ha comunque determinato alcun significativo 
mutamento sia nella struttura del civil service che nell’ormai consolidato rapporto 
tra burocrazia e ministri. 
Soprattutto durante i governi Blair si segnalano una serie di iniziative volte, 
senza particolari finalità innovatrici, a verificare e ad approfondire lo stato di 
salute del sistema precedentemente instaurato e dunque valutare l’opportunità di 
apportare alcuni miglioramenti. Tali attività di studio e verifica sono passate 
attraverso la stesura di numerosi Libri bianchi; di tutti non è possibile in questa 
sede dare conto, non solo per la loro consistente numerosità ma anche per il 
ridotto contenuto innovativo e per gli scarsi profili di interesse rispetto 
all’indagine che qui viene condotta, tenuto poi conto del fatto che la quasi totalità 
di essi ha avuto ad oggetto l’individuazione di strumenti o metodi per il 
miglioramento dell’efficienza e della gestione manageriale dell’amministrazione, 
dunque questioni non di preminente rilevanza giuridica.  
Tra questi il principale è stato il Modern Public Services «in cui sono state 
ridefinite le funzioni e gli obiettivi dei dipartimenti e individuate misure per 
aumentare l’efficienza delle pubbliche amministrazioni»645. A seguito della 
pubblicazione di quel white paper sono stati presentati altri due documenti con i 
quali sono state avviate ulteriori strategie di riforma. Il primo di essi, il Next Steps 
Report, presentato nel marzo del 1999 al Parlamento, confermando il buon 
funzionamento delle agenzie e valutando positivamente l’attuazione del 
programma Next Steps, evidenziava esclusivamente la necessità di alcuni 
miglioramenti. Nello stesso anno venne presentato un nuovo documento sulla 
riforma del civil service (il Modernising Government White Paper) con cui si 
proponeva di ridefinire le forme attraverso le quali le amministrazioni pubbliche 
avrebbero dovuto rispondere alle esigenze dei cittadini. Tra queste misure merita 
                                                                                                                                 
Governance and New Labour, in ID., Governance and Public Policy in the United Kingdom, 
Oxford University Press, 2002, p. 230 ss. 
645 C. DI ANDREA, Lo spoils system: noterelle sulla disciplina della dirigenza pubblica 
in Italia e spunti comparatistici, op. cit., p. 621.  
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di essere segnalata la scelta per un sistema che consentisse l’ingresso nel civil 
service di personale proveniente dal settore privato646. A questi documenti si 
aggiunse poi alla fine del 1999 un programma di riforme predisposte dal 
Secretary of the Cabinet Wilson, aggiornata dal suo successore nel 2002647, con 
cui ancora una volta l’obiettivo da perseguire consisteva nel raggiungimento di 
una maggiore efficienza della pubblica amministrazione, la quale si sarebbe 
dovuta tradurre «nello snellimento della normativa, nell’accelerazione dei servizi 
pubblici, nell’introduzione di forme di incentivazione per i dipendenti»648. Gli 
strumenti individuati per il compimento di queste finalità consistevano nel 
rafforzare il potere dei dirigenti, nel migliorare le prestazioni 
dell’amministrazione, nell’attrarre professionalità dal settore privato del lavoro, 
nel migliorare la programmazione delle attività amministrative. A tale progetto 
venne da subito preposta una commissione con il fine di verificarne la corretta 
attuazione (il Modernising Government Project Board) che ogni anno provvedeva 
a redigere un report sullo stato di avanzamento dell’attuazione della riforma. 
Non si segnalano in questo periodo ulteriori particolari significative 
iniziative di riforma, se non sempre più insistenti pressioni, sia da parte delle forze 
politiche che dagli ambienti governativi649, per l’adozione di uno statute che 
provvedesse finalmente a delineare una disciplina legislativa dello status del civil 
servant e che dettasse, più in generale, una normativa di riferimento per la 
pubblica amministrazione650. 
                                                
646 Cfr. V. BOGDANOR, The Civil Service, op. cit., p. 266. 
647 Per un approfondimento sui contenuti e sull’effettiva attuazione del complessivo 
progetto di riforma in questione si veda: T. BOVAIRD, K. RUSSELL, Civil Service Reform in 
the UK, 1999-2005: Revolutionary Failure or Evolutionary Success?, in Public 
Administration, 2007, p. 301 ss.. 
648 G. CARAVALE, Struttura del governo e articolazione della burocrazia nel Regno 
Unito, op. cit., p. 258. 
649 Per un approfondimento sul punto si veda G. CARAVALE, op. ult. cit., p. 258 ss. 
650 Le prime manifestazioni di tale proposta risalgono al periodo antecedente alle 
elezioni del 1997 dove il partito laburista, insieme a quello liberale, si impegnarono ad 
approvare un Civil Service Bill che disciplinasse l’intera materia dell’impiego pubblico. Una 
volta insediatosi il governo laburista non furono intrapese alcune iniziative concrete in tale 
direzione anche se non mancarono ulteriori sollecitazioni a provvedere: così ad esempio il 
Public Administration Select Committee che nel 2004 presentò al governo una bozza per un 
disegno di legge in materia. Qualche anno più tardi il governo giunse invece a formalizzare 
un vero e proprio progetto di legge in materia (v. il Draft Civil Service Bill reperibile 
all’indirizzo web: www.parliament.uk, alla sezione “Bills & legislation”, nella sessione 
parlamentare 2003-2004) che poi fu presentato alle camere per l’iter di approvazione senza 
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La svolta rispetto a quest’ultimo aspetto si è avuta solo nell’aprile 2010 
quando è stato approvato, poco prima dello scioglimento del Parlamento per le 
indizioni delle nuove elezioni politiche, il Constitutional Reform and Governance 
Act con cui è stata finalmente stabilita «a statutory basis for management of the 
civil service»651. Si tratta del primo atto legislativo che formalmente provvede a 
disciplinare, se pur in modo non del tutto esaustivo, il civil service; esso in parte 
riproduce i contenuti dei precedenti disegni di legge che erano stati presentati in 
materia (il Constitutional Renewal Bill e il Civil Service Bill) provvedendo in 
particolare a disciplinare i poteri della Civil Service Commission in relazione al 
reclutamento e alla nomina dei funzionari, a sancire formalmente le funzioni e il 
ruolo del Minister for the Civil Service, a riconoscere una base legislativa al Civil 
Service Code, a consacrare normativamente il principio dell’accesso al pubblico 
impiego sulla base di una pubblica selezione fondata sul merito, a riconoscere il 
ruolo e lo status degli special advisers. 
 
 
3. La condizione giuridica del permanent civil servant 
 
Tratteggiate le linee essenziali del processo di affermazione della moderna 
burocrazia inglese restano ora da definire i caratteri che oggi contraddistinguono 
la posizione del civil service all’interno dell’ordinamento britannico.  
Occorre tuttavia premettere come quello inglese sia stato tra i primi 
ordinamenti giuridici652 ad attuare la razionalizzazione dell’impiego pubblico 
come corpo garantito e separato, anticipando così, rispetto a tutti gli altri, il 
                                                                                                                                 
che però esso venisse a conclusione. Anche durante il governo Brown furono intrapese 
analoghe iniziative: nel 2008 è stato depositato ai comuni un draft bill (anch’esso reperibile 
all’indirizzo web: www.parliament.uk, alla sezione “Bills & legislation”, nella sessione 
parlamentare 2007-2008), il Constitutional Renewal Bill, al fine di dare risposta all’esigenza 
di approvare una legge per garantire l’indipendenza e la stabilità della pubblica 
amministrazione, ma il relativo procedimento legislativo non si è mai concluso. 
651 Questo è il termine tratto dal titolo del chapter 1 della part I del Constitutional 
Reform and Governance Act 2010. 
652 In merito alla storia dell’affermazione del pubblico impiego nell’Europa 
continentale si rinvia a W.A. BARKER, The Development of Public Services in Western 
Europe, 1660-1930, Oxford University Press, Oxford, 1945 
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recepimento del modello weberiano dell’impiegato pubblico653, fondato, come 
ricordiamo, sulla figura del funzionario professionale654. In altre parole, si venne a 
delineare così, nell’ordinamento inglese, il ruolo del pubblico impiego secondo la 
corrente accezione di «corpo di dipendenti che, in relazione al più o meno diretto 
svolgimento di funzioni pubbliche in senso autoritativo […] viene utilizzato per la 
provvista degli uffici burocratici e correlativamente viene dotato di uno stato 
giuridico a sé stante ed in qualche modo speciale e derogatorio rispetto a quello di 
diritto comune»655. 
Per iniziare questo tentativo di individuazione e descrizione dei tratti 
essenziali del moderno civil service inglese, una soluzione utile è sicuramente 
quella di muovere dalla definizione che, in assenza di una apposita 
determinazione normativa, le sopra citate fonti di soft law hanno elaborato in 
merito ai civil servants656. La più risalente di esse è quella contenuta nel Report of 
the Royal Commission on the Civil Service del 1931, elaborato dalla cosiddetta 
Commissione Tomlin, dove questi sono descritti come «quei dipendenti della 
Corona, diversi da coloro che detengono cariche politiche o giudiziarie, che 
svolgono un lavoro di tipo amministrativo e che sono pagati interamente e 
direttamente con fondi stanziati dal Parlamento»657. Questa definizione, come 
chiaro e come già più volte sottolineato, «esclude i magistrati, i membri delle 
                                                
653 Si è espresso in tal senso G.F. FERRARI, Pubblico impiego in diritto comparato, in 
Digesto delle discipline pubblicistiche, Utet, Torino, 1997,. p. 300 ss. 
654 In merito al modello weberiano si rinvia supra, Introduzione, paragrafo 3.1. Il 
funzionario professionale, quale frutto del suddetto modello, dal punto di vista delle funzioni 
esercitate, è concepito come mero esecutore di decisioni assunte dall’autorità politica; per 
quanto riguarda il suo status è invece collocato in una posizione di autonomia e indipendenza 
rispetto alle influenze della politica. Cfr. sul punto S. CASSESE, Dirigenza pubblica, op. cit., 
p. 1859 ss.;   
655 G.F. FERRARI, Pubblico impiego in diritto comparato, op. cit. p. 301. 
656 Per un’analisi più approfondita sulle nozioni di civil service all’interno 
dell’ordinamento inglese si rinvia a R. SANDBERG, A Whitehall farce? Defining and 
conceptualising the British Civil Service, in Public Law, 2006, p. 653 ss. il quale, 
concludendo, propone due diverse definizioni: una negativa, in cui si distinguono i funzionari 
civili della Corona da tutti gli altri servants of the Crown (personale militare e di polizia) e da 
altri funzionari pubblici che non sono a servizio della Corona (personale dell’Health Service, 
delle due camere, del local government) ed una positiva in base alla quale i civil servants 
«may be defined as consisting of Crown Servants whose remuneration is paid wholly and 
directly out of moneys provided by Parliament». 
657 La traduzione in italiano è tratta da C. TURPIN, I funzionari civili dello Stato in 
Gran Bretagna: vecchie realtà e nuove iniziative, op. cit., p. 11. In modo analogo si veda 
anche G.F. FERRARI, op. ult. cit., p. 311. 
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forze armate, gli impiegati delle amministrazioni locali, delle industrie 
nazionalizzate, del Servizio Sanitario locale e della polizia»658. Ne consegue che il 
civil service comprende solo una parte dei dipendenti delle amministrazioni 
pubbliche: quelli dell’Home civil service (di cui principalmente ci occupiamo); 
quelli delle amministrazioni oggetto di devolution659; del Diplomatic service660; 
delle numerose agenzie esecutive sorte a seguito della politica Next Steps661. Sono 
di contro esclusi dall’impiego pubblico gli impieghi politici, militari e giudiziari, 
nonché quelli che svolgono le proprie funzioni presso gli enti locali o il sistema 
sanitario662. 
L’altra descrizione di civil servants è quella contenuta nel Cabinet Manual 
la quale, senza in realtà contribuire molto al chiarimento del suo contenuto, si 
limita a definirli «servants of the Crown» con il compito di «supports the 
government of the day in developing and implementing its policies, and in 
delivering public services», aggiungendo solo un riferimento alla nota chain of 
responsibility663, già disciplinata nel Ministerial Code, e in base alla quale i «civil 
servants are accountable to ministers, who in turn are accountable to 
Parliament»664.  
In assenza di un preciso quadro normativo di riferimento che possa aiutarci 
a definire in maniera più puntuale l’attuale posizione del civil servant all’interno 
dell’ordinamento inglese svilupperemo dinnanzi l’analisi del moderno civil 
service seguendo due principali linee direttrici. La prima di esse avrà riguardo allo 
status giuridico del funzionario pubblico e alle peculiarità relative al senior civil 
                                                
658 C. TURPIN, op. ult. cit., p. 11; C. DI ANDREA, Lo spoils system: noterelle sulla 
disciplina della dirigenza pubblica in Italia e spunti comparatistici, in Rassegna 
Parlamentare, 2003, p. 613. 
659 Nella nozione di civil service rientra pertanto anche il personale dello Scottish 
Government e del Welsh Government. L’Irlanda del Nord, invece, dispone di un proprio 
distinto civil service, il Northern Ireland Civil Service.  
660 Il Diplomatic Service è invece composto dal personale del Foreign Office il quale 
dipende dal Secretary of State for Foreign and Commonwealth Affairs. 
661 Non rientrano tra questi il personale dei c.d. quangos che invece appartengono alla 
categoria dei c.d. public servants. I dipendenti delle agenzie e i loro dirigenti sono pertanto 
assoggettati alle medesime regole previste per i dipendenti dei dipartimenti, potendo godere 
degli stessi diritti ed essendo tenuti al rispetto dei medesimi doveri.  
662 Cfr. V.H. WADE, C. FORSYTH, Administrative Law, Oxford University Press, 
Oxford, 2000, p. 73. 
663 L’affermazione è di V.P. LEYLAND, D. DONATI, Executive accountability and the 
changing face of the Government: UK and Italy compared, op. cit., p. 217 ss. 
664 Questa è la definizione di cui al paragraph 6.1 del Cabinet Manual. 
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servant dal punto di vista della disciplina del rapporto di lavoro e delle modalità 
di accesso e di carriera nella pubblica amministrazione; la seconda, di natura 
relazionale, riguardante la questione del rapporto tra l’apparato amministrativo e 
la politica e dunque con il gabinetto e i suoi ministri.  
 
 
3.1. Il rapporto di lavoro 
 
Certamente peculiare nella descrizione del ruolo e delle funzioni 
istituzionali del civil service è il rapporto di dipendenza che lega il civil servant 
alla Corona, una relazione che assurge a vero e proprio «fulcro del sistema di 
pubblico impiego nell’esperienza costituzionale-amministrativa britannica»665. I 
funzionari inglesi sono infatti descritti ancora come servants of the Crown che 
mantengono il loro incarico «at her majesty’s pleasure»666. 
Come già anticipato, la specialità del civil service inglese, rispetto alle 
regole di diritto comune dettate per i lavoratori del settore privato, non trova la 
propria legittimazione e regolamentazione in un’apposita normativa, suscettibile 
di configurare uno status diversificato rispetto a quello comune, bensì 
nell’intreccio tra l’antica disciplina di common law, le più recenti conventions of 
the constitutions e alcune rare manifestazioni del potere legislativo del 
Parlamento. A ciò deve aggiungersi come gran parte della disciplina riguardante il 
reclutamento e la gestione del pubblico impiego inglese sia adottata tramite 
Orders in Council, dunque attraverso atti mediante cui il Sovrano delega la 
propria royal prerogative al gabinetto667.  
                                                
665 G.F. FERRARI, Pubblico impiego in diritto comparato, op. cit., p. 311. 
666 Questa è l’espressione riportata anche in G. CARAVALE, Struttura del governo e 
articolazione della burocrazia nel Regno Unito, op. cit., p. 253. Vedi in tal senso anche C. DI 
ANDREA, Lo spoils system: noterelle sulla disciplina della dirigenza pubblica in Italia e 
spunti comparatistici, op. cit., p. 615.  
667 Come già analizzato in precedenza (v. supra capitolo 3, par. 1.2) secondo l’opinione 
dottrinale prevalente la base legale dell’emanazione di tali atti è il potere residuale di common 
law, noto come prerogativa, ossia ciò che resta dell’autorità reale, non abrogato con legge 
scritta e di cui il governo può ancora disporne in nome del Sovrano. Cfr. sul punto C. TURPIN, 
I funzionari civili dello Stato in Gran Bretagna: vecchie realtà e nuove iniziative, op. cit., p. 
12. 
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Proprio sulla base di uno di questi Orders in Council, e nella fattispecie del 
Civil Service Order in Council 1995, è stato attribuito al Minister for the Civil 
Service il compito di adottare norme regolamentari o istruzioni per disciplinare 
diversi aspetti del rapporto di lavoro dei funzionari pubblici (trattamento 
economico, condizioni giuridiche del servizio, gestione del personale). Specifiche 
previsioni sono così oggi contenute, in una sorta di fonte ricognitiva di tali 
regulations e instructions, nel Civil Service Management Code668, nonché nel 
Civil Service Code, dunque, in atti non aventi formalmente forza precettiva e di 
origine non parlamentare, difficilmente riconducibili all’area di intervento degli 
statutes, ma ai quali si riconosce comunque una certa forza obbligatoria669. 
La tesi ancora prevalente, del resto suffragata dallo stesso governo670, è 
infatti quella che sostiene che i dipendenti della Corona cadano sotto il regime 
della prerogativa671; è fatta salva tuttavia la possibilità che taluni funzionari 
vengano assunti sulla base di poteri attribuiti da vere e proprie disposizioni di 
legge672.  
Il civil service viene così «ancora prevalentemente costruito nei classici 
termini di rapporto master-servant, con tutte le conseguenze di tale impostazione - 
sul piano sostanziale come su quello processuale - con l’ulteriore complicazione 
derivante dall’essere il master munito di perduranti poteri di prerogativa a 
fondamento sostanzialmente costituzionale»673. La Corona, almeno da un punto di 
vista squisitamente formale, ricopre cioè una posizione di assoluta supremazia e 
di innegabile discrezionalità nel trattamento dei propri funzionari, impedendo 
apparentemente la possibilità che in capo ad essi possa configurarsi la titolarità di 
                                                
668 Prima dell’attuale versione del Civil Service Mangement Code, risalente al 2011, si 
erano succedute diverse versioni dello stesso codice. Prima di questo venne istituito nel 1944 
il Civil Service Pay and Conditions Service Code e l’Estabilishment officers guide, più noto in 
passato come Estacode. 
669 Cfr. in tal senso Howard v. Department for National Saving [1981], ICR 208; R. v. 
Lord Chancellor’s Department ex parte Nangle [1991], ICR 743. 
670 Il paragrafo 14 del previgente Civil Service Pay and Conditions Code affermava 
proprio che: «In gran parte il rapporto che si instaura tra il funzionario pubblico e la Corona è 
disciplinato dalla prerogativa» (la citazione in italiano è tratta da C. TURPIN, I funzionari civili 
dello Stato in Gran Bretagna: vecchie realtà e nuove iniziative, op. cit., nota 4). 
671 Council of Civil Service Unions v. Minister for the Civil Service [1985], A.C. 374.  
672 Così ad esempio per le guardie carcerarie le quali vengono assunte sulla base della 
section 3 del Prison Act 1952. 
673 G.F. FERRARI, Pubblico impiego in diritto comparato, op. cit., p. 311. 
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diritti soggettivi (sia di stato giuridico che di posizione economica) e precludendo 
di conseguenza anche l’esperibilità di azioni giudiziarie per la tutela del proprio 
rapporto. La realtà dei fatti si dimostra invero assai più complessa, e per certi 
aspetti più distante, di come formalmente la si rappresenta tanto da avere indotto 
taluno a parlare, proprio in relazione a questo aspetto del rapporto tra Corona e 
funzionari, di «divaricazione quasi schizofrenica di teoria e prassi»674. Si pensi 
solo alla diffusione, anche nel settore dell’impiego pubblico, della legislazione di 
welfare nonché al ricorso alla tutela degli administrative tribunals per le eventuali 
controversie attinenti a questioni economiche e pensionistiche675.  
Se dunque da una parte pare innegabile che i civil servants siano 
qualificabili come dipendenti della Corona e che dunque questa assuma il ruolo di 
datore di lavoro dei pubblici funzionari, dall’altra, non altrettanto certa è la 
configurabilità di un vero e proprio rapporto contrattuale tra le due parti. 
Nonostante la questione sia stata portata all’esame delle corti giudiziarie non 
poche volte, non si è mai raggiunta una conclusione definitiva sul tema676. Una 
delle poche certezze è che secondo un orientamento giurisprudenziale, frutto di un 
pronunciamento della Court of Appeal677, peraltro ormai consolidato, non vi è 
alcuna obiezione di ordine costituzionale a configurare l’esistenza di un contratto 
di lavoro che leghi la Corona ai suoi funzionari: una conferma in tal senso la si 
ricava, oltre che dal rapporto tra Corona e senior civil servants orami 
pacificamente disciplinato anche sulla base di un contratto tra i due678, da una 
delle fonti che è preposta a disciplinare gli aspetti della condizione giuridica del 
civil servant: il Civil Service Code. Il paragraph 20 del codice, infatti, qualifica il 
rapporto tra Corona e funzionari in termini di «contractual relationship», 
                                                
674 G.F. FERRARI, op. ult. cit., p. 311. 
675 V. infra in merito alle funzioni del Civil Service Appeal Board, nonché le norme di 
diversi Employment Acts che hanno previsto la possibilità di agire in giudizio in caso di 
controversia con il datore di lavoro (soprattutto per i casi di indebito licenziamento, di 
mancato pagamento della retribuzione, di discriminazione) davanti ad un Employment 
Tribunal. 
676 La casistica, almeno fino alla fine degli anni ’80, è analizzata dettagliatamente in: S. 
FREDMAN, G. MORRIS, Un contratto di lavoro per i dipendenti della p.a. britannica?, in 
Problemi di Amministrazione Pubblica, 1989, p. 253 ss. Nel saggio sono ricostruite anche le 
principali posizioni dottrinali in materia.  
677 Cfr. R. v. Civil Service Appeal Board, ex parte Bruce [1988], ICR 649.  
678 T. DAINTITH, A. PAGE, The Executive in the Constitution. Structure, Autonomy and 
Internal Control, op. cit., p. 76. 
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sembrando porre una parola definitiva circa la questione della qualificazione del 
rapporto. 
A prescindere comunque da quale possa essere la natura della relazione che 
lega la Corona ai civil servants, resta fermo il fatto che questi ultimi possono 
essere rimossi dal loro incarico, almeno da un punto di vista formale e in via del 
tutto teorica (dato che la prassi sembra andare nella direzione del tutto opposta), a 
discrezione del Sovrano, o meglio, in base alla nota espressione: «at the pleasure 
of the Crown»679. Ciò tuttavia non esclude la possibilità per il funzionario di 
ricorrere, se pur in forma assai più limitata rispetto al lavoratore privato, ai rimedi 
giurisdizionali di cui all’Employment Rights Act del 1996680 ed in particolare a 
quello della compensazione monetaria di cui alla section 112 e, in alcune 
circostanze, a quello del reintegro di cui alla section 114. Tuttavia non si tratta di 
rimedi vincolanti nemmeno quando la decisione sia stata sottoposta al judicial 
review non potendo essa peraltro essere oggetto di un mandamus contro la 
Corona681. 
Parallelamente a tali strumenti di tutela legale il Civil Service Management 
Code, sulla scorta del precedente Civil Service Pay and Conditions of Service 
Code, consente al dipendente di ricorrere ad una serie di tutele non giudiziarie, di 
natura soprattutto deflattiva e conciliativa, di fronte ad un Civil Service Appeal 
Board682. 
                                                
679 Come ricordato da G.F. FERRARI, Pubblico impiego in diritto comparato, op. cit., p. 
314, il principio è stato più volte ribadito anche in giurisprudenza. Si veda in tal senso: 
Rodwell v. Thomas [1944] KB 596; Terrell v. The Secretary of State for the Colonies [1953] 2 
QB 482.  
680 La section 191 dell’Act estende infatti la tutela del licenziamento ingiusto al 
personale impiegato presso la Corona. 
681 Cfr. in tal senso G.F. FERRRARI, Pubblico impiego in diritto comparato, op. cit., p. 
314. 
682 Le competenze del Civil Service Appeal Board, stabilite dal paragraph 12.1.7 del 
Civil Service Management Code, riguardano le doglianze avanzate dai funzionari attinenti al 
rifiuto da parte dell’amministrazione di consentire loro lo svolgimento di attività politiche; 
quelle in materia di pensioni; i licenziamenti o il mancato pagamento dell’indennità 
sostitutiva. Ai sensi del paragraph 12.1.27 del Civil Service Management Code il Board può 
infatti raccomandare all’amministrazione, in caso di licenziamento ritenuto illegittimo, il 
reintegro del funzionario o il pagamento di un’indennità. 
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L’assenza di un vero e proprio rapporto contrattuale come nel settore 
privato683 non è però del resto di ostacolo ad un vero e proprio inquadramento 
dello status giuridico del civil servant. Il Civil Service Management Code 
provvede, infatti, a definire, se pur in forma piuttosto generica, una serie di 
questioni strettamente attinenti alle condizioni del rapporto di lavoro: le norme 
sulla salute e sicurezza sul luogo di lavoro (chapter 3); la retribuzione (chapter 7); 
la disciplina dell’orario di lavoro, delle ferie e dell’aspettativa (chapter 9); le 
regole sulla mobilità e i trasferimenti (chapter 10); la fine del rapporto di lavoro e 
il pensionamento (chapter 11)684. 
 
 
3.2 L’accesso alla carriera 
 
Abbiamo già anticipato come la scelta di abbandonare il sistema di 
patronage per aderire ad un sistema meritocratico sia passata, a seguito della 
pubblicazione del rapporto Northcote, attraverso l’istituzione, già a partire dal 
1854, della Civil Service Commission alla quale fu assegnato il compito di 
selezionare e reclutare i funzionari pubblici esclusivamente sulla base del merito.  
Oggi questo principio, oltre ad essersi ormai radicato nel patrimonio 
costituzionale inglese in virtù del citato Order in Council del 1855, trova un 
diretto ed esplicito riconoscimento nel Constitutional Reform and Governance Act 
2010 in base al quale «a person’s selection must be on merit on the basis of fair 
and open competition»685. Ma se tale regola vide inizialmente la propria 
attuazione attraverso un sistema di reclutamento sostanzialmente accentrato, 
direttamente gestito dalla Civil Service Commission, oggi il processo di selezione 
                                                
683 Come indicato in G.F. FERRARI, Pubblico impiego in diritto comparato, op. cit., p. 
312, la natura unilaterale e imperativa della disciplina del pubblico impiego non esclude a 
priori l’esistenza di margini per negoziazioni collettive senza, tuttavia, alcun effetto di vincolo 
automatico per la parte pubblica.  
684 Le regole di principio citate si limitano infatti a fornire un quadro generale dei 
singoli aspetti del rapporto di lavoro delegando ai singoli dipartimenti, nella loro autonomia, 
l’adozione di regole più specifiche da applicarsi ai propri dipendenti. 
685 Cfr. la section 10,.2 del Constitutional Reform and Governance Act 2010. 
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del personale è governato autonomamente dai dipartimenti e dalle agenzie anche 
se sulla base dei Recruitment Principles predisposti dalla commissione686.  
Prima dell’entrata in vigore della riforma costituzionale il sistema di 
reclutamento del personale del civil service ha conosciuto, forse come pochi altri 
aspetti dell’organizzazione istituzionale inglese, una lunga serie di riforme e 
continui interventi normativi finalizzati a delineare, di volta in volta, un diverso 
modello di reclutamento687. Fino al 1968, dunque prima della pubblicazione del 
Fulton Report, la responsabilità per la selezione del personale era affidata 
interamente alla Civil Service Commission; i singoli dipartimenti provvedevano 
solo al successivo affidamento degli incarichi all’interno della propria 
amministrazione. Sulla base delle indicazioni contenute nel Report, poi, la Civil 
Service Commission venne ricondotta all’interno della struttura amministrativa del 
Treasury, il quale già si occupava della gestione del personale del civil service, 
per andare a costituire il Civil Service Department.  Nel 1981 il governo Thatcher, 
convinto che le inefficienze della pubblica amministrazione fossero imputabili in 
primo luogo alla propria organizzazione, soppresse il dipartimento per trasferire 
(nuovamente) le relative funzioni, in parte  al ministero del tesoro per quanto 
riguardava le condizioni di servizio e le retribuzioni, e per altra al Cabinet Office, 
presso il quale operava l’Office of the Minister for the Civil Service. 
Con un Order in council del 1982 venne introdotto un nuovo sistema di 
reclutamento che si fondava sulla distinzione delle competenze tra la Civil Service 
Commission e i ministeri. I commissioners mantennero la responsabilità per la 
selezione del personale del middle e senior level staff, mentre la responsabilità per 
l’assunzione e la selezione del restante personale venne trasferita direttamente ai 
dipartimenti nel rispetto del principio della selezione aperta e basata sul merito. 
Dopo gli interventi del 1991 con i quali si estese ancor di più l’area di 
competenza dei singoli dicasteri e delle agenzie in relazione al reclutamento del 
                                                
686 Sulla base della section 11.1 del Constitutional Reform and Governance Act 2010 la 
Civil Service Commission deve infatti predisporre i principi relativi al reclutamento del 
personale dei dipartimenti e delle executive agencies. La commissione nell’aprile 2012 ha 
pubblicato un documento, reperibile all’indirizzo web: 
http://civilservicecommission.independent.gov.uk/civil-service-recruitment/, contenente i 
suddetti Recruitment Principles. 
687 Per un approfondimento circa l’evoluzione dei sistemi di reclutamento si veda R. 
PYPER, The British Civil Service, op. cit., p. 26 ss. 
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personale688 e per mezzo dei quali la Civil Service Commission venne sostituita da 
due distinti organismi (l’Office of the Civil Service Commissioners che operava 
all’interno del Cabinet Office e il Recruitment and Assessment Services, un ente 
che per conto delle amministrazioni deleganti, provvedeva alla selezione del 
relativo personale) fece seguito, nel 1995, un nuovo intervento di modifica. 
L’Order in council del 1995 riassegnò, infatti, ai commissari la responsabilità 
esclusiva circa la definizione dei requisiti e dei principi che avrebbero dovuto 
guidare il reclutamento del personale del civil service, riservando peraltro alla 
stessa un ruolo diretto rispetto all’assunzione dei senior level.  
Si venne in altri termini a compiere, con una certa gradualità, il progressivo 
allontanamento dal modello di reclutamento che privilegiava i cosiddetti 
generalisti di formazione “oxbridgiana” in favore di un sistema che, lasciando ai 
singoli dipartimenti o agenzie (e non più ad una commissione centrale) la 
responsabilità della selezione del personale, consente la valorizzazione delle 
competenze specifiche nei settori interessati. Oggi si assiste così ad un modello di 
reclutamento del pubblico impiego che si avvale di entrambe le figure (quella dei 
generalists e degli specialists)689 senza cadere negli eccessi che determinarono le 
forti critiche contenute nel Fulton Report.  
Attualmente la normativa di riferimento in materia è quella contenuta nella 
section 11 della part I, chapter 1, del Constitutional Reform and Governance Act 
2010 e nell’allegata Schedule 1, in base alle quali la Civil Service Commission 
viene individuata quale organo competente a determinare i requisiti e i principi 
del reclutamento dei funzionari pubblici (Recruitment Principles)690. La 
commissione è un organo collegiale, indipendente dal governo e dal civil service, 
                                                
688 Sulla base di quanto indicato in R. PYPER, op. ult. cit., p. 8, l’area di competenza dei 
dipartimenti e delle agenzie per il reclutamento del personale raggiunse il 95% circa del totale 
degli impiegati del civil service.  
689 Proprio in tal senso, per esempio, il Foreign and Commonwealth Office nel proprio 
sito internet pubblica gli avvisi di selezione del personale distinguendo tra quelle riservate ai 
c.d. specialists e quelle aperte ai c.d. generalists. Vedi http://www.fco.gov.uk/en/about-
us/working-for-us/careers/generalist 
690 In particolare la section 11 stabilisce che: «The Commission must publish a set of 
principles to be applied for the purposes of the requirement in section 10. Before publishing 
the set of principles (or any revision of it), the Commission must consult the Minister for the 
Civil Service». Tali criteri sono stati predisposti nell’aprile 2012 dalla Civil Service 
Commission e sono reperibili al sito web: 
http://civilservicecommission.independent.gov.uk/civil-service-recruitment/ 
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qualificato come «Non-Departmental Public Body sponsored by the Cabinet 
Office»691, composto da non meno di sette membri692, presieduta dal First Civil 
Service Commissioner il quale viene nominato dalla Regina dietro indicazione del 
Minister for the Civil Service in virtù di una selezione sulla base di una open and 
fair competition, aperta anche a soggetti non appartenenti alla pubblica 
amministrazione. La raccomandazione del Ministro al Sovrano deve essere 
preceduta da una consultazione con i primi ministri di Scozia e Galles nonché con 
il leader dell’opposizione. Gli altri membri della Commissione sono nominati dal 
Minister for the Civil Service sempre sulla base di una selezione meritocratica e 
previa consultazione del First Civil Service Commissioner il quale deve 
necessariamente dare il proprio assenso alla nomina. Il mandato dei commissari è 
di 5 anni e può essere rinnovato una sola volta. 
I principi che presiedono la selezione del personale devono essere 
predisposti e resi pubblici, ai sensi della section 11 del Constitutional Reform and 
Governance Act 2010, dalla Civil Service Commission. Questi devono comunque 
sia garantire, salvo le eccezioni espressamente previste693, un recruitment fair, 
open e fondato sul merit694. Si tratta in sostanza di una selezione meritocratica 
finalizzata alla scelta dei “migliori” in base alle competenze695, così come di un 
                                                
691 Questa è la definizione tratta dalla pagina web del sito istituzionale della 
Commissione http://civilservicecommission.independent.gov.uk. 
692 Attualmente la Commissione è composta da 12 membri (docenti universitari, alti 
dirigenti del civil service, manager di aziende private e del terzo settore); la sua composizione 
è consultabile all’indirizzo web: http://civilservicecommission.independent.gov.uk/about-
us/civil-service-commissioners/ 
693 Ai sensi della part I, chapter 1, section 10.3 del Constitutional Reform and 
Governance Act 2010 non sono soggetti a questi principi le selezioni del personale del 
diplomatic service; le nomine degli special advisers e tutti gli altri casi individuati dalla 
Commission for Civil Service. Tra questi ultimi l’Annex C dei Recruitment Principles 
(predisposti dalla Commissione ai sensi della section 11 del Constitutional Reform and 
Governance Act 2010), individua: le nomine per un tempo massimo di due anni per esigenze 
di personale di breve termine; le nomine per un periodo non superiore a due anni di personale 
altamente specializzato; la riassunzione di personale precedentemente in servizio presso il 
civil service per un periodo di tempo limitato; l’assorbimento di personale di organizzazioni 
che sono entrate a far parte del civil service; il trasferimento di personale all’interno del civil 
service al fine di consentire ai dipartimenti e alle agenzie di utilizzare a pieno le competenze 
interne all’amministrazione. 
694 I contenuti di tali requisiti sono meglio specificati e descritti nell’Annex A dei 
Recruitment Principles dove per ciascuno di essi viene fornita una descrizione sintetica. 
695 Sulla base di quanto disposto dai citati Recruitment Principles: «Merit means the 
appointment of the best available person: no one should be appointed to a job unless they are 
competent to do it and the job must be offered to the person who would do it best».  
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reclutamento “fair”, cioè oggettivo e imparziale696, nonché open, quindi aperto a 
tutti e reso pubblico nella più ampia forma possibile697. Il ruolo della 
commissione, oltre a quello della specificazione di tali criteri e quello della 
vigilanza sulla corretta applicazione dei principi da essa formulati in merito al 
reclutamento del personale698, si estende, in relazione ad alcuni tipi di nomine, 
fino alla diretta partecipazione alla selezione699. In base a quanto disposto 
dall’Annex B dei Recruitment Principles il ruolo attivo della commissione in 
merito al reclutamento del personale si riferisce, per quanto riguarda le cosidette 
open competition700, alle posizioni di Permanent Secretary e delle due successive 
riguardanti i primi due gradi della carriera dei senior civil servants nonché delle 
sole due prime posizioni per le internal competitions701. Tale partecipazione trova 
normalmente concreta attuazione per mezzo della presenza di un commissario 
all’interno del selection panel il quale comunque dovrà tenere conto delle direttive 
e delle preferenze del Ministro interessato alla nomina da effettuarsi702.  
                                                
696 I Recruitment Principles prevedono inoltre che «Fair means there is no bias in the 
assessment of candidates. Selection processes must be objective, impartial and applied 
consistently».  
697 Sempre sulla base dei citati principi «Open means that job opportunities must be 
advertised publicly and potential candidates given reasonable access to information about the 
job and its requirements, and about the selection process». 
698 Il paragrafo 6 dei Recruitment Principles stabilisce a tale fine che la Commissione 
possa svolgere periodiche verifiche circa le prassi di selezione del personale applicate dalle 
singole amministrazioni in modo da assicurare il rispetto dei principi da essa stabiliti e che 
dunque il reclutamento del personale avvenga «on merit on the basis of fair and open 
competition». Proprio ai fini di un corretto esercizio di tale potere di controllo da parte della 
commissione ciascuna amministrazione è tenuta a conservare i dati e la documentazione 
relativa alle selezioni del proprio personale. 
699 La partecipazione della Civil Service Commission al procedimento di selezione del 
personale del civil service è sancita dalla section 12.2 della part I, chapter 1, del 
Constitutional Reform and Governance Act 2010 il quale peraltro riserva alla stessa 
commissione la facoltà di stabilire le modalità e le forme di tale partecipazione. 
700 Cosiddette in quanto possono prendervi parte anche candidati non appartenenti già 
al civil service, quindi anche al settore privato o ad altre amministrazioni pubbliche. Il 
fenomeno è tutt’altro che marginale: sul punto si consideri che, sulla base dell’ultimo Civil 
Service Commissioner’s Annual Report 2011-2012, reperibile all’indirizzo web: 
http://civilservicecommission.independent.gov.uk/publications/annual-reports/, su 62 
assunzioni effettuate secondo il sistema dell’open competiton, 14 (pari al 22%) hanno 
riguardato personale proveniente dal settore privato. Nel 2010/2011 il dato si attesta al 19% e 
nel 2009/2010 al 41%. 
701 Si definiscono tali in ragione del fatto che possono prendervi parte solo coloro che 
già ricoprono il ruolo di civil servant. 
702 Si rinvia sul punto infra, paragrafo 3.5. 
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Per tutte le altre selezioni (quelle riguardanti il personale di livello inferiore) 
la responsabilità ricade esclusivamente sul Permanent Secretary del dipartimento 
o sul Chief Executive dell’agenzia i quali, ai sensi del paragraph 1.1.1 del Civil 
Service Management Code703, dovranno attenersi alle procedure, alle regole e ai 
requisiti di reclutamento fissati dalla propria amministrazione, rimanendo 
comunque ferma la possibilità per gli esclusi di presentare reclami alla 
Commissione per l’eventuale violazione dei Recruitment Principles704. 
Trattandosi comunque di selezioni fondate sul merito, il criterio di selezione 
prevalente «è rappresentato da una combinazione di curriculum universitario, 
intervista e test»705. Ricade peraltro sui singoli dipartimenti e agenzie il compito 
di determinare il numero e la rispettiva classificazione dei posti che occorrono a 
questi per l’espletamento delle proprie funzioni e che siano appropriati ai loro 
«business needs»706. 
Costituisce un’eccezione a questo sistema di selezione la tecnica prevista 
dal Fast Stream Development Programme, previsto alla section 1.5 del Civil 
Service Management Code per reclutare e formare coloro che sono destinati ad un 
avanzamento rapido, ossia ad un livello direttivo e superiore707. Dopo la selezione 
i partecipanti al programma svolgono un periodo di tirocinio di due anni al 
termine del quale, nel caso di esito positivo del periodo di prova, accedono 
direttamente al senior civil service. 
Così come l’acesso anche la progressione di carriera è informata al criterio 
del merito sulla base di quanto previsto dalla section 6.4 del Civil Service 
                                                
703 La disposizione citata prevede che «[…] departments and agencies have authority 
to: a. determine their practices and procedures for the recruitment of staff to the Civil 
Service; and b. prescribe qualifications for appointment to positions in their organisation 
relating to age, knowledge, ability, professional attainment, aptitude, potential, health and 
coping with the demands of the job». 
704 Vedi in tal senso la section 13 del Constitutional Reform and Governance Act 2010 
e i paragarphs 6 e 7 dei Recruitment Principles. 
705 G.F. FERRARI, Pubblico impiego in diritto comparato, op. cit., p. 313. 
706 Section 6.1.2 del Civil Service Management Code. 
707 Sulle origini e gli sviluppi del Fast Stream Development Programme si veda R. 
PYPER, The British Civil Service, op. cit., p. 31 ss. Questo sistema di reclutamento è 
finalizzato alla selezione di personale qualificato dalla formazione accademica (o che già è in 
servizio presso il civil service) e che dopo la selezione viene inserita nell’amministrazione al 
fine di espletare un periodo di formazione che sia funzionale ad una successiva progressione 
di carriera. La selezione si basa su tre distinte prove volte a verificare sia le competenze 
teoriche che pratiche del candidato.   
 233 
Management Code. I criteri sulla base dei quali vengono effettuate tali 
promozioni sono fissati dal Cabinet Office di concerto con i dipartimenti e le 
agenzie; le relative procedure vengono espletate sotto la responsabilità del 
ministro o del chief executive dell’agenzia. A ciò deve aggiungersi infine come 
l’ordinamento del personale inglese si caratterizzi «per il fatto che la valutazione 
del personale produce effetti concreti sulla carriera e sul trattamento economico 
del Civil Servant»708 potendo persino verificarsi, in casi di inefficienza del 
funzionario, il pensionamento anticipato o il licenziamento709. Anche in questo 
caso il sistema di valutazione del personale di afferenza è predisposto 
autonomamente da ciascuna amministrazione. 
 
 
3.3 I doveri e gli obblighi contrattuali 
 
Nemmeno la recente approvazione del Constitutional Reform and 
Governance Act 2010 è riuscita a colmare la mancanza di una normativa organica 
che disciplinasse compiutamente lo status dei pubblici dipendenti. Tale 
circostanza, oltre a rendere assai più frammentata la disciplina e notevolmente più 
complessa la conseguente opera di ricognizione, conferma ancora una volta la 
scelta di estromettere il Parlamento dalla regolazione del rapporto di lavoro dei 
pubblici dipendenti. Dal punto di vista dei doveri del civil servant la normativa di 
riferimento è quella contenuta nel Civil Service Code710, sulla base di quanto 
                                                
708 S. SASSI, Il lavoro nelle amministrazioni pubbliche tra ordinamento europeo e 
ordinamenti nazionali, Giuffrè, Milano, 2007, p. 284. Cfr. in tal senso anche il paragraph 
7.1.2 del Civil Service Management Code in base al quale «The arrangements for the 
remuneration of staff must be developed in conjunction with the arrangements for 
organisational change (including grading – see Section 6.1) and reward systems, and must 
reflect the following key principles: a. value for money from the pay bill; b. financial 
control of the pay bill; c. flexibility in pay systems; and d. a close and effective link between 
pay and performance». 
709 V. in tal senso la section 6.3 del Civil Service Management Code. 
710 Come già anticipato, nel 1994 la Treasury and Civil Service Committee della House 
of Commons ha raccomandato l’adozione di un codice volto ad enucleare i doveri dei 
funzionari e disciplinare le relazioni tra funzionari e ministri. Nel 1996 il governo Major 
decise di fare propri i suggerimenti della commissione predisponendo il Civil Service Code; 
esso, prima di trovare il proprio radicamento nella part I, chapter 1, section 5 del 
Constitutional Reform and Governance Act 2010, fu oggetto di diverse modifiche, non ultima 
 234 
previsto dalle sections 5 e 7, del Constitutional Reform and Governance Act 2010 
le quali hanno delegato a tale fonte il compito di determinare gli obblighi e i 
doveri dei civil servants nell’esercizio delle loro funzioni, fissando in altri termini 
gli standard di condotta (che vanno ad integrare i termini e le condizioni di 
servizio) dei pubblici funzionari711. 
Gli obblighi individuati dal codice di condotta sono riconducibili ai valori 
essenziali di integrity712, honesty713, objectivity714 e impartiality715. Il primo di 
essi, imponendo al civil servant di porre gli obblighi di servizio al di sopra dei 
propri interessi personali, lo obbliga ad adempiere ai doveri di ufficio con 
responsabilità, agendo sempre in modo professionale, nel rispetto della legge, e in 
modo da meritare e mantenere la fiducia di coloro con i quali viene in contatto 
nell’esercizio delle proprie funzioni. L’obbligo di onestà impone altresì al 
funzionario di agire correttamente, esponendo fatti e questioni in modo obiettivo, 
senza subire alcuna influenza da parte di terzi. L’oggettività richiesta al civil 
servant si riduce invece all’obbligo di fondare i propri consigli e pareri, anche (ma 
soprattutto) nei confronti del ministro, esclusivamente sulla base di una rigorosa 
analisi dei fatti e della realtà senza ostacolare la realizzazione delle linee politiche 
adottate dal governo. Infine il dovere di imparzialità vincola il funzionario ad 
adempiere alle proprie funzioni in modo leale, equo ed imparziale senza 
contribuire ad eventuali discriminazioni ai danni di persone o interessi. La stessa 
                                                                                                                                 
quella del 2006. L’ultima versione del Code risale al novembre 2010 ed è reperibile al sito: 
http://www.civilservice.gov.uk/about/values.  
Fino al 2010 il codice ha fatto parte del Civil Service Management Code (section 4.1, 
Annex A). Oggi costituisce un documento autonomo a cui il Civil Service Management Code 
fa un semplice rinvio (v. paragraph 4.1.1); il documento è reperibile al sito sopra indicato. 
Anche nel Civil Service Management Code, ed in particolare si veda il chapter 4 recante 
“Conduct and discipline” del civil servant, sono tuttavia contenute regole inerenti il proprio 
dovere di imparzialità (paragraph 4.1.3); il dovere di riservatezza rispetto a documenti e 
informazioni ufficiali del governo (section 4.2); i possibili conflitti di interessi del funzionario 
(section 4.3). 
711 Ai sensi del paragraph 4.1.5 del Civil Service Management Code, infatti: 
«Departments and agencies must incorporate in the conditions of service of their staff the 
Civil Service Code». 
712 Il paragrafo 3 del codice così recita: «integrity is putting the obligations of public 
service above your own personal interests». 
713 Il paragrafo 3 prevede poi che «honesty is being truthful and open». 
714 Il paragrafo prosegue poi affermando che «objectivity is basing your advice and 
decisions on rigorous analysis of the evidence». 
715 Infine che «impartiality is acting solely according to the merits of the case and 
serving equally well Governments of different political persuasions». 
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imparzialità è poi intesa anche in senso politico così da garantire che il pubblico 
funzionario adempia ai propri compiti con l’esclusivo obiettivo di servire il 
governo, a prescindere dalle proprie convinzioni politiche e dal colore della 
maggioranza parlamentare che sostiene l’esecutivo, garantendo la stessa fedeltà 
nei confronti dei nuovi gabinetti. 
Al fine di garantire l’effettività di tali doveri, nell’interesse stesso del 
funzionario, poi, il Codice, nella sua versione aggiornata a seguito 
dell’approvazione del Constitutional Reform and Governance Act 2010716, ha 
predisposto una procedura che consente al civil servant, dopo aver esperito i 
necessari eventuali tentativi di risoluzione interni all’amministrazione, di 
rivolgersi alla Civil Service Commission717 nel caso in cui egli ritenga che gli sia 
stato imposto di agire in violazione del codice718. La commissione una volta 
esperite le eventuali azioni pregiudiziali previste emette una decisione non 
vincolante con la quale raccomanda la soluzione alla questione sottopostale. 
 
 
3.4 I tre caratteri del civil servant: permanence, anonimity, political 
neutrality 
 
Definiti tutti questi aspetti inerenti al ruolo, alla carriera e alle funzioni del 
civil servant non resta che fare adesso riferimento alle ricostruzioni teoriche 
elaborate in merito dalla dottrina, così da completare, anche sulla base del 
formante dottrinale, il relativo status giuridico. I tre elementi caratterizzanti con 
                                                
716 Vedi la part I, chapter 1, section 9. Prima di tale previsione i previgenti codici di 
condotta consentivano solo procedure di “complaints” interne all’amministrazione o al 
dipartimento di afferenza del funzionario. 
717 L’istituzione della Civil Service Commission risale al 1855, dopo la pubblicazione 
del Rapporto Northcote-Trevelyan. Inizialmente operante sotto la disciplina contenuta 
nell’Order in Council del 1855, oggi essa riceve un espresso fondamento normativo nel 
Constitutional Reform and Governance Act 2010. La commissione viene qualificata come 
«an executive Non-Departmental Public Body sponsored by the Cabinet Office». Cfr. il sito 
web della commissione http://civilservicecommission.independent.gov.uk/about-us/. 
718 La section 9 del chapter 1 della part I del Constitutional Reform and Governance 
Act 2010 prevede la possibilità di ricorrere alla Civil Service Commission quando: «[a civil 
servant] is being, or has been, required to act in a way that conflicts with the code, or that 
another civil servant covered by the code is acting, or has acted, in a way that conflicts with 
the code». 
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cui la letteratura individua il funzionario pubblico inglese sono la stabilità 
dell’incarico (permanence), l’anonimato (anonimity) e la neutralità politica 
(political neutrality)719. Volendo ricorrere a formule di sintesi in grado di 
rappresentare efficacemente le caratteristiche connotative del moderno civil 
service completano, invero, questo quadro riassuntivo anche altri quattro elementi 
espressione di altrettanti principi costituzionali in precedenza già analizzati. Ci si 
riferisce in particolar modo ad alcune peculiarità dei civil servants ed in 
particolare a quelle che finiscono per caratterizzarli per la non partisanship, per la 
ministerial accountability to Parliament, per la admission by open competition e 
per la promotion by ability720. 
Avendo già descritto questi ultimi quattro elementi nel corpo del testo che 
precede ci limitiamo qui semplicemente a rammentarli per soffermarci invece 
sulle altre tre caratteristiche. Quanto alla prima delle tre citate, quella della 
permanence, bisogna rilevare un certo distacco tra il dato formale, rappresentato 
dalle convenzioni costituzionali, in base alle quali i civil servants rimangono 
“servants of the Crown” che mantengono il loro incarico “at her majesty’s 
pleasure” e il dato sostanziale, in virtù del quale, in realtà, il funzionario gode di 
una notevole stabilità di impiego a prescindere da eventuali cambi di governo. 
Il requisito dell’anonimato è invece strettamente connesso con il 
funzionamento del sopra descritto principio della responsabilità ministeriale 
individuale in forza della quale il ministro è considerato l’unico politicamente 
responsabile di fronte al Parlamento per le attività del dicastero. Il funzionario, 
attraverso la totale assunzione di responsabilità da parte del ministro, viene cioè 
preservato dal controllo e dalle critiche dell’opinione pubblica, in modo da poter 
mantenere ancora più forte la propria imparzialità politica, utile certamente a 
garantire la stabilità dell’incarico. L’anonimato non è altro, cioè, che un corollario 
della responsabilità ministeriale, dato che «the minister is responsible in 
                                                
719 L’individuazione di questi tre elementi si rinviene tra gli altri in in H. BARNETT, 
Constitutional & Administrative Law, op. cit., p. 284 ss; R. PYPER, The British Civil Service, 
op. cit., p. 12 ss.; C. PILKINGTON, The Civil Service in Britain today, op. cit., p. 44 ss. Per la 
dottrina italiana si veda G. CARAVALE, Struttura del governo e articolazione della burocrazia 
nel Regno Unito, op. cit., p. 253. 
720 V. BOGDANOR, The Civil Service, op. cit., p. 237. 
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constitutional terms for any failure of departmental policy and administration»721. 
Questa caratteristica emerge peraltro in tutta la sua evidenza in relazione 
all’attività di controllo ispettivo esercitata dalle Select Committees parlamentari, 
rispetto alle quali il funzionario si trova a dover deporre di fronte ad esse in nome 
del ministro. Il primo dovrà dunque attenersi alle istruzioni fornite dal secondo, e 
ciò in ragione della responsabilità politica che lega (in via esclusiva) il ministro 
nei confronti del Parlamento722. 
L’ultimo elemento distintivo, quello della political neutrality, impone a 
ciascun civil servant di servire il governo, a prescindere dalle proprie convinzioni 
politiche e dalle afferenze di partito del ministro in carica, evitando in tutti i modi 
l’impressione di una propria parzialità. Tale qualità del funzionario pubblico viene 
rafforzata poi dalla previsione di regole che incidono in misura negativa sulla 
possibilità di partecipazione dello stesso alle attività politiche della nazione. Se il 
civil service deve porsi al servizio del governo, qualunque sia il proprio 
orientamento ideologico, è un preciso obbligo del civil servant non prendere parte 
attivamente all’attività politica così da non compromettere la propria neutralità e 
dunque il corretto espletamento delle proprie funzioni. 
Sulla base di quanto sancito nel Civil Service Mamagement Code, in 
dottrina723 si provvede a classificare i civil servants in tre distinte categorie in 
funzione del loro grado all’interno dell’amministrazione: quelli politically free 
(comprendente l’industrial staff e i non-officer grades) che possono liberamente 
partecipare ad attività politiche nazionali e locali; quelli politically restricted (gli 
higher staff grades, cioè i membri del Senior Civil Service e i funzionari ai livelli 
                                                
721 H. BARNETT, Constitutional & Administrative Law, op. cit., p. 286. 
722 Assai chiaro in tal senso sono infatti le c.d. Osmotherly Rules, ossia la Guidance for 
Officials Appearing before Select Committees, predisposte dal Cabinet Office nel 1980 e poi 
oggetto di continue modifiche nel corso degli anni. In base ai paragraphs 40 e 41, infatti, 
«Civil servants who give evidence to Select Committees do so on behalf of their Ministers and 
under their directions. This is in accordance with the principle that it is Ministers who are 
accountable to Parliament for the policies and actions of their Departments. Civil servants 
are accountable to Ministers and are subject to their instruction; but they are not directly 
accountable to Parliament in the same way. It is for this reason that when civil servants 
appear before Select Committees they do so, on behalf of their Ministers and under their 
directions because it is the Minister, not the civil servant, who is accountable to Parliament 
for the evidence given to the Committee». 
723 Vedi in tal senso H. BARNETT, Constitutional & Administrative Law, op. cit., p. 
285; B. Smith, The United Kingdom, op. cit., p. 75 ss. 
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immediatamente successivi) che, pur potendo prendere parte ad attività politiche 
di respiro locale dietro l’autorizzazione della propria amministrazione di 
appartenenza, non possono essere impegnati in attività di rilevanza nazionale; una 
categoria intermedia che comprende coloro che non sono né impiegati negli 
highest o lowest grades e che, sulla base del consenso del proprio dipartimento, 
possono prendere parte solo a particolari iniziative o attività politiche in ambito 
nazionale o locale. Se tale consenso risulta già da un’autorizzazione preventiva 
concessa dall’amministrazione di afferenza, il civil servant deve comunque 
comunicare l’intenzione di svolgere tale attività e dunque sottoporsi agli eventuali 
limiti o condizioni da essa imposti724. Sulla base di quanto poi disposto dall’Annex 
A della section 4.4 le amministrazioni possono negare il proprio consenso solo se 
i civil servants siano impiegati in settori sensibili, nei quali l’imparzialità del civil 
service è più a rischio725. 
 Il codice provvede inoltre a definire (cfr. paragraph 4.4.1) le attività 
politiche che sono soggette a restrizioni, sia a livello nazionale che locale, 
stabilendo che, in relazione al personale non appartenente al gruppo dei 
“politically free”, spetti al dipartimento o amministrazione di afferenza 
determinare le eventuali condizioni e le eccezioni ai divieti di partecipazione 
attiva726. 
                                                
724 Il paragraph 4.4.9 stabilisce infatti che: «Civil servants in “the politically 
restricted” category […] must seek permission to take part in local political activities 
(paragraph 4.4.1b) and must comply with any conditions laid down by their department or 
agency» Inoltre in base al paragraph 4.4.10: «Civil servants outside the “politically 
restricted” category (paragraph 4.4.9) and the “politically free” category (paragraph 4.4.2) 
must seek permission to take part in national or local political activities (paragraph 4.4.1) 
unless they are in a grade or area that has already been given permission to do so by means 
of a specific mandate from the department or agency. Where they already have permission 
under such a mandate, they must notify the department or agency of intended political 
activities prior to taking them up. They must comply with any conditions laid down by their 
department or agency». 
725 L’Annex A della section 4.4 al punto 2 fornisce un’esemplificazione delle posizioni 
considerate sensibili: personale che ricopre incarichi in uffici a stretto contatto con il ministro; 
personale a cui è richiesto di rappresentare il governo in questioni commerciali, nei rapporti 
con gruppi di pressione e con le autorità locali; personale che rappresenta il governo nei 
rappori con stati esteri. 
726 Ai sensi del paragraph 4.4.1 del Civil Service Management Code le attività soggette 
a restrizione a livello nazionale sono abbastanza estese spaziando dalla candidatura al 
Parlamento nazionale ed europeo, alla mera esternazione (anche a mezzo stampa) di proprie 
opinioni o posizioni in merito a questioni di interesse nazionale, passando per l’accettazione 
di incarichi all’interno dei partiti che abbiano attinenza con la vita politica della nazione. Lo 
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Più in generale, da questo principio derivano poi una serie di altre norme e 
convenzioni, tutte finalizzate a rafforzare la posizione di neutralità 
dell’amministrazione e dei propri dipendenti, e dunque in ultima analisi a 
garantire che questi ultimi siano sempre in grado di mettere la loro lealtà 
professionale al servizio di ogni compagine governativa, indipendentemente dalla 
formazione politica della stessa. È proprio in virtù dell’applicazione di tale 
principio di neutralità che si è venuta ad affermare la convenzione in base alla 
quale i funzionari sono tenuti a sottrarre alla conoscenza di un nuovo governo tutti 
quei documenti che rivelino le idee personali dei ministri della precedente 
amministrazione o i pareri che essi avevano dato loro su questioni in corso di 
trattazione727. Ed è sempre in ragione di una simile finalità che, in corrispondenza 
con le elezioni politiche, i funzionari si apprestano ad uno studio approfondito del 
manifesto elettorale dell’opposizione, in modo da essere pienamente consapevoli 
e preparati ad attuare i relativi programmi politici in caso di vittoria elettorale728. 
 Nonostante il formale obbligo di neutralità vincoli l’azione amministrativa 
del civil servant, tuttavia, deve rivelarsi come non sia raro che «i funzionari 
esercitino pratiche ostruzionistiche nei confronti dei programmi di governi e 
ministri “radicali”»729. Si tratta però spesso, più che di vere e proprie prese di 
posizione di natura politica, che peraltro non sarebbero conciliabili con il suddetto 
obbligo, di scelte dettate da quello che viene definito «il “punto di vista del 
dicastero”, vale a dire quell’insieme di supposizioni e finalità sentite come 
comuni dai dirigenti di un ministero riguardo all’operato dello stesso»730. Tutto 
ciò, del resto, non fa che confermare come anche nell’ordinamento inglese, dove 
la posizione del funzionario non può certo dirsi prevalente su quella della politica, 
si stia delineando un regime di reciproco condizionamento e influenza tra la sfera 
dell’amministrazione e quella della politica. Il consolidamento di un gruppo 
permanente di funzionari pubblici ha contribuito a delineare, pur all’interno di un 
                                                                                                                                 
stesso vale per l’attività politica locale, limitando la possibilità di candidature per gli organi 
elettivi locali, la partecipazione attiva alla campagna elettorale in favore di un candidato, 
l’accettazione di incarichi all’interno dei partiti ecc.  
727 Così come sancito dal paragraph 4.2.7 del Civil Service Management Code. 
728 Cfr. C. TURPIN, I funzionari civili dello Stato in Gran Bretagna: vecchie realtà e 
nuove iniziative, op. cit., p. 15. 
729 C. TURPIN, op. ult. cit., p. 16. 
730 C. TURPIN, op. ult. cit., ibidem. 
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modello dualista di rapporti tra politica e amministrazione, una certa influenza 
dell’amministrazione sulle scelte politiche del governo, dando forma a quei 
fenomeni che in premessa a questo lavoro abbiamo definito di «burocratizzazione 
della politica»731. 
Tutte queste caratteristiche si intersecano tra di loro e costituiscono ciascuna 
una diversa espressione della modificata nozione di funzionario pubblico. La 
permanenza e l’anonimato in particolare contribuirono alla formazione di una 
classe stabile e professionale di funzionari pubblici, e dunque a marcare ancora di 
più la distinzione tra attività politica relegata al ministro, e quella amministrativo 
operativa di competenza dei funzionari. Si è andata dissolvendo dunque con il 
tempo quella spesso ricorrente confusione tra le due diverse tipologie di attività 
che aveva caratterizzato invece la storia della burocrazia inglese fino al XVIII 
secolo, prospettando per il ministro un ruolo maggiormente incentrato sulle 
funzioni di indirizzo e coordinamento piuttosto che di gestione e intervento diretto 
nelle questioni amministrative. 
 
 
3.5 In particolare sul senior civil service  
  
Nel 1996, a distanza di due anni dalla pubblicazione da parte del governo 
Major del White Paper “The Civil Service: Continuity and Change”, con il quale 
per la prima volta si formulò la proposta di modificare l’organizzazione della 
dirigenza, venne ufficialmente costituito il moderno senior civil service732, a cui 
oggi fanno capo circa cinquemila dipendenti (sui circa cinquentomila complessivi 
                                                
731 Si segnala peraltro, come indicato in C. PILKINGTON, The Civil Service in Britain 
Today, op. cit., p. 48, che proprio questi fenomeni furono quelli che indussero la Signora 
Thatcher a coltivare i propri sentimenti di avversità nei confronti dell’amministrazione e dei 
suoi funzionari, facilitando così il percorso di riforma che dal momento del suo insediamento 
a Downing Street iniziò a portare avanti. 
732 Per un’analisi sulla creazione del moderno senior civil service si veda B. FOX, 
Creating the Senior Civil Service, in Rivista trimestrale di diritto pubblico, 1999, 3, p. 819 ss.; 
C. DARGIE, R. LOCKE, The British Senior Civil Service, in E.C. PAGE, V. WRIGHT (a cura di), 
Bureaucratic Élites in Western European States: A Comparative Analysis of Top Officials, 
Oxford University Press, Oxford, 1999; C. PILKINGTON, The Civil Service in Britain Today, 
op. cit., p. 94 ss. 
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afferenti al civil service)733. Il senior civil service ha sostituito il precedente 
sistema della Senior Open Structure comprendente i primi tre livelli dell’Home 
Civil Service734.  
Attualmente la struttura di quella che può essere paragonata alla nostra 
dirigenza735 risulta articolata in una scala di diversi gradi a cui corrispondono 
diversi livelli retributivi: cabinet secretary e permanent secretary; director 
general (payband 3); director (payband 2); assistant director (payaband 1)736. 
Ciascuna fascia ha una retribuzione minima fissata direttamente dal Cabinet 
Office ma il compenso finale del senior civil servant dipende dalle proprie 
performance e non dall’anzianità di servizio737; i termini e le condizioni della 
prestazione sono invece fissate per iscritto in un apposito contratto stipulato con 
l’amministrazione. Subito al di sotto di questa struttura i funzionari sono 
organizzati, in ciascun ministero secondo criteri differenti, in un complesso 
sistema di categorie, gruppi e classi professionali. Il più importante e consistente è 
l’Administration Group ma accanto ad esso figurano anche un Economist Group, 
uno Statistician Group e altre categorie di personale dal profilo professionale 
tecnico scientifico.    
                                                
733 Un censimento aggiornato sulla composizione del civil service e del senior civil 
service è reperibile in OFFICE FOR NATIONAL STATISTICS, Statistical Bulletin: Civil Service 
Statistics 2010, in webarchive.nationalarchives.gov.uk 
734 Il riferimento al termine “open structure” era utilizzato per sottolineare una delle 
caratteristiche principali di quel modello organizzativo che fondeva classi e gruppi 
professionali e nella quale i posti venivano «ricoperti in via di principio dalla persona meglio 
qualificata in termini di specializzazione, abilità ed esperienza, indipendentemente dal livello 
cui apparteneva in precedenza». Così in C. TURPIN, I funzionari civili dello Stato in Gran 
Bretagna: vecchie realtà e nuove iniziative, op. cit., p. 20.  Nel tempo l’open structure si 
estese fino a ricomprendere anche altri quattro gradi della gerarchia del civil service. Si veda 
nel merito J. GREENWOOD, D. WILSON, Public Administration in Britain Today, Routledge, 
London, 1989, p. 111. 
735 Questo paragone viene in particolare delineato e approfonditamente analizzato, 
anche con riferimento ad altri ordinamenti giuridici, in F. MERLONI, Dirigenza pubblica e 
amministrazione imparziale. Il modello italiano in Europa, op. cit., p. 72. 
736 La vecchia struttura della dirigenza prevedeva la presenza di sette diversi livelli e 
una diversa nomenclatura delle diverse posizioni dirigenziali. V. in tal senso R. PYPER, The 
British Civil Service, op. cit., p. 25. I primi tre gradi della Open Structure corrispondevano al 
ruolo di permanent secretary; deputy secretary; under secretary. Per l’attuale composizione 
della dirigenza inglese si veda la tabella riportata in S. HORTON, I modelli di competenze per 
la gestione delle risorse umane nell’amministrazione statale britannica: continuità e 
cambiamento, in Amministrare, 2010, p. 95.   
737 Sui meccanismi di retribuzione si rinvia a S. HORTON, op. ult. cit., p. 100 ss. 
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Il senior civil service è dunque il corpo cui appartengono i dirigenti di 
livello più elevato, compresi anche i consulenti dei ministri (i c.d. special 
advisers738). Il loro ruolo consiste nel coadiuvare il ministro nella determinazione 
degli obiettivi del proprio dicastero e nell’implementazione delle proprie 
decisioni, concordando con questo l’utilizzo di risorse finanziarie e umane 
necessarie per il raggiungimento delle finalità che sono state fissate. Non si 
registrano pertanto, rispetto agli altri civil servants, radicali differenze circa la 
condizione giuridica (in particolare per quanto riguarda i doveri di integrity, 
honesty, objectivity e impartiality), le funzioni svolte e il ruolo ricoperto se non 
riconducibili alla più stretta vicinanza al potere politico e al più elevato prestigio 
sociale739. Non potendo l’esercizio delle loro funzioni esplicare i propri effetti 
verso l’esterno non può parlarsi in altri termini di veri e propri poteri decisionali 
in capo alla dirigenza, con l’esclusione dei chief executives delle agencies i quali 
invece, come in precedenza descritto, sono dotati di funzioni e poteri sia di 
gestione che di organizzazione del personale, degli uffici e del lavoro. 
 Rispetto ai diversi modelli di dirigenza adottati in altri ordinamenti, gli 
appartenenti al senior civil service inglese godono normalmente di una stabilità di 
impiego maggiore degli altri funzionari e dipendenti pubblici «ciò, oltre per il tipo 
di contratto, per il fatto che una loro eventuale rimozione dall’incarico sarebbe 
valutata come una non tollerabile ingerenza politica negli affari 
dell’amministrazione, ingerenza contraria a principi di non politicizzazione delle 
nomine»740. 
A differenza delle nomine degli altri funzionari, come già anticipato supra 
(paragrafo 3.2), quelle del senior civil service seguono regole proprie, essendo 
previsto il diretto coinvolgimento dei singoli ministri con il supporto o 
l’intervento di una serie di soggetti che partecipano al procedimento di nomina, 
ciascuno con un ruolo differente. Invero, oltre a questi, ai sensi del paragraph 
5.2.1 del Civil Service Management Code, una funzione del tutto rilevante è 
altresì esercitata dal premier il quale provvede personalmente alla nomina dei 
                                                
738 V. supra, capitolo 3, paragrafo 1.3. 
739 Cfr. in tal senso F. MERLONI, Dirigenza pubblica e amministrazione imparziale. Il 
modello italiano in Europa, op. cit., p. 119. 
740 C. DI ANDREA, Lo spoils system: noterelle sulla disciplina della dirigenza pubblica 
in Italia e spunti comparatistici, op. cit., p. 625. 
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Permanent Secretaries dei singoli dipartimenti nonché alla nomina dei più 
importanti dirigenti dell’intero corpo del civil service inglese (c.d. Top 200 
group)741.  
Le procedure previste per la selezione e la nomina dei dirigenti, così come 
l’individuazione dei soggetti coinvolti nell’espletamento di tali operazioni, sono 
disciplinate in modo disorganico, attraverso sommari (e confusi) riferimenti 
all’interno di una disparata serie di documenti ricognitivi di prassi e buone 
pratiche predisposti per lo più dalla Civil Service Commission, nonché di 
provvedimenti di natura sostanzialmente normativa; tra questi in particolare i 
Recruitment Principles, il Civil Service Management Code, il Civil Service Senior 
Appointments Protocol e l’Aide-Memoire for Panel Members Involved in Senior 
Recruitment742. 
Il primo ministro deve in primo luogo provvedere alla nomina dei 
Permanent Secretaries sulla base della raccomandazione del the Head of the 
Home Civil Service743, con il supporto del Senior Leadership Committee744, 
nonchè previa approvazione della Civil Service Commission745. Anche gli altri 
incarichi dirigenziali concernenti il “Top 200 group” prevedono la nomina 
formale da parte del premier, previa indicazione del capo del civil service, anche 
                                                
741 In particolare la section 5.2 del Civil Service Management Code, nell’ultima 
versione del giugno 2011, ha stabilito che tale potere del primo ministro coinvolga solo la 
nomina dei i c.d. “Top 200 posts” della dirigenza individuati dal Senior Leadership 
Committee sulla base di parametri riguardanti il carico di lavoro, la fascia retributiva e la 
prossimità ai vertici dell’amministrazione di appartenenza. 
742 Gli ultimi due ultimi documenti citati sono reperibili all’interno del documento 
predisposto dalla CIVIL SERVICE COMMISSION, A Guide to the approach of the Civil Service 
Commission, April 2012, disponibile all’indirizzo web: 
http://civilservicecommission.independent.gov.uk/publications/recruitment-guidance/ 
743 Come già segnalato con la formazione del governo di coalizione l’Head of the 
Home Civil Service non ricopre più anche il ruolo di Cabinet Secretary e di Permanent 
Secretary of the Cabinet Office. I tre incarichi sono oggi ricoperti da tre soggetti diversi. 
744 Dopo l’ultima modifica del Civil Service Mangement Code il Senior Leadership 
Committee sostituisce, conservando le medesime funzioni, il Senior Appointments Selection 
Committee, una commissione composta dai massimi dirigenti (soprattutto permanent 
secretaries) del civil service, presieduta dal First Civil Service Commissioner. In particolare 
questa provvede a predisporre una breve lista di possibili candidati ai fini della selezione tra i 
nominativi proposti dai singoli dipartimenti. 
745 Per una approfondita ricostruzione delle prassi relative alle nomine dirigenziali si 
veda anche l’opera di D. RICHARDS, The Civil Service under the Conservatives, 1979-1997, 
Sussex Academic Press, Brighton, 1997, p. 47 ss. la quale pur riferendosi al solo periodo di 
governo conservatore offre un quadro completo sul funzionamento in concreto del sistema 
degli incarichi dirigenziali. 
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se nei fatti presuppongono un diretto coinvolgimento del ministro interessato il 
quale partecipa alle procedure di selezione.  
L’approvazione della nomina da parte Civil Service Commission è prevista, 
come stabilito dai Recruitment Principles per le selezioni riguardanti i primi tre 
gradi della carriera dirigenziale, in caso di open competitons; i primi due nelle 
ipotesi di internal competitions746.  
La Senior Leadership Committee assiste comunque il ministro per la 
selezione dei dirigenti, svolgendo nei suoi confronti una funzione di consulenza, 
nonché di indagine preliminare, circa la decisione di ricorrere ad una 
competizione aperta anche all’esterno dell’amministrazione, ovvero interna, solo 
per coloro che già prestano servizio nel civil service747. L’accesso ai diversi posti 
di senior level non è infatti riservato ai soli appartenenti al civil service, alcuni di 
questi posti vengono assegnati per mezzo di procedure concorsuali a cui possono 
prendere parte anche estranei all’amministrazione. Normalmente per la selezione 
del personale dirigenziale viene quindi svolta un’indagine preliminare proprio da 
parte della Senior Leadership Committee volta a verificare la presenza di profili 
adeguati all’interno di ciascuna amministrazione. Nel caso in cui risulti possibile 
reperire le risorse ricercate direttamente in seno all’amministrazione la selezione 
si limiterà, sulla base dei soliti principi fissati dalla Civil Service Commission, ad 
una competizione interna. Se invece nell’ambito di quelle stesse strutture 
amministrative non è possibile rinvenire le professionalità necessarie viene indetta 
una procedura selettiva aperta a tutti i potenziali interessati. In entrambi i casi il 
selection panel è composto da un civil service commissioner (che lo presiede e 
che garantisce il rispetto dei Recruitment Principles), dal permanent secretary del 
dipartimento interessato e da un altro permanent secretary di un diverso 
ministero748. 
                                                
746 Come già anticipato in precedenza l’approvazione della Civil Service Commission si 
esprime normalmente attraverso la presenza di un commissario all’interno del selection panel 
che deve selezionare il dirigente. V. in tal senso il paragraph 3 dei Recruitment Principles.  
747 Cfr. in particolare il paragraph 4 del Civil Service Senior Appointments Protocol, 
cit. 
748 Cfr. in particolare il paragraph 8 del Civil Service Senior Appointments Protocol, 
cit. e il paragraphs 2 e 3 dell’Aide-Memoire for Panel Members Involved in Senior 
Recruitment, cit. 
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Abbiamo già detto in precedenza (v. supra paragrafo 3.2) come il 
procedimento di selezione del personale dirigenziale risenta comunque, 
nonostante l’apertura ad un tipo di selezione informata a criteri di merito e 
competenza, delle preferenze personali del ministro, il quale, in caso di 
disaccordo con il selection panel in ordine alla nomina da effettuarsi, può chiedere 
a questo una nuova indicazione esplicitando le ragioni del proprio dissenso749. 
Emerge in tal modo la natura ibrida dei meccanismi di reclutamento del personale 
dirigenziale, certamente fondati sulle competenze e la professionalità dei 
candidati, ma in parte pur sempre assoggettati ad un certo livello di gradimento da 
parte del ministro.  
Lo stesso dicasi, a maggior ragione, per le nomine effettuate dal primo 
ministro. Come già correttamente individuato «il ruolo effettivamente svolto dal 
primo ministro in questo tipo di nomine varia in ragione di molteplici fattori: dal 
rapporto con il capo del Civil Service […] all’effettiva volontà del primo ministro 
di utilizzare del suo potere in materia»750. Fino all’avvento della signora Thatcher, 
non si è registrata alcuna ingerenza del premier nella selezione del personale 
dirigenziale (soprattutto per quanto riguarda le cariche dei Permanent 
Secretaries). Il suo insediamento si caratterizzò invece, da subito, per uno 
spiccato interventismo e per la forte influenza nelle scelte, culminato poi, qualche 
anno più tardi (1984), nella nota vicenda della nomina del Permenent Secretary 
del Treasury con la quale il primo ministro non ottemperò alla consuetudine di 
attenersi all’indicazione del segretario uscente per la nomina del suo 
successore751. Da allora l’interventismo del premier in ordine alle nomine 
                                                
749 L’Annex A dei Recruitment Principles prevede che «The candidate recommended 
for appointment must be the one placed first in order of merit by the selection panel. Where a 
Minister does not feel able to approve the selection panel’s recommended candidate, the 
matter must be referred back to the panel with the Minister’s reasons. The panel must decide 
whether the Minister’s observations cause it to revise the order of merit, and if it does so, it 
must refer the case with its reasons to the Commission for its approval».  
750 C. DI ANDREA, Lo spoils system: noterelle sulla disciplina della dirigenza pubblica 
in Italia e spunti comparatistici, op. cit., p. 626. 
751 Cfr. in tal senso C. PILKINGTON, The Civil Service in Britain Today, op. cit., p. 100. 
Si veda inoltre sul punto: K. THEAKSON, The Civil Service Since 1945, Blackwell Publisher, 
Oxford, 1995, p. 27; E. GUALMINI, L’amministrazione nelle democrazie contemporanee, op. 
cit., p. 92.; R.A.W. RHODES, Reinventare Whitehall, 1979-1994: sviluppare lo stato vuoto?, 
in B. Dente et al. (a cura di), Riformare la pubblica amministrazione, Edizioni Fondazione 
Agnelli, Torino, 1995, p. 320, si conta che dal 1979 al 1985, 43 segretari permanenti e 138 
vicesegretari alla scadenza del loro contratto vennero sostituiti con personale considerato 
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dirigenziali non si è mai affievolito, dimostrando in tal modo l’interesse sempre 
più spiccato della politica per il condizionamento delle selezioni riguardanti la 
dirigenza; specchio di una maturata consapevolezza da parte della prima del 
cruciale (ed inevitabile) ruolo svolto dalla seconda in ordine all’implementazione 





4. I rapporti con il vertice politico del ministero e l’apparente attualità 
del modello weberiano del funzionario pubblico 
 
È stato già descritto nei capitoli precedenti752 il rapporto tra civil servants e 
ministri alla luce del principio della responsabilità ministeriale individuale, in 
base al quale i secondi sono considerati responsabili per l’intera attività svolta dal 
loro dipartimento ed è stato anche analizzato come la tenuta e l’incontestata 
validità di tale principio sia stata messa in certa misura in discussione a seguito 
dell’attuazione della riforma Next Steps. L’istituzione delle executive agencies, 
dipendenti dal ministero circa il raggiungimento di determinati obiettivi ma 
autonome dal punto di vista gestionale, se da una parte ha imposto un 
ripensamento del significato del principio, per altro verso non ha inficiato del tutto 
la validità dei suoi principali corollari. Oggi, è bene ribadire, il principio della 
responsabilità ministeriale rimane uno dei principali fulcri intorno a cui si snoda il 
funzionamento dell’intera forma di governo parlamentare (soprattutto per gli 
aspetti che più direttamente ci interessano riguardo al rapporto tra politica e 
amministrazione) anche se secondo una diversa declinazione che tende in 
particolare a valorizzare i profili dell’accountability sacrificando quelli della 
responsibility753. Quest’ultima, infatti, pare ormai confinata in via di fatto, come 
abbiamo in precedenza affermato, alle attività a cui abbia preso direttamente parte 
                                                                                                                                 
gradito. Anche per tali ragioni vi fu chi giunse a definire l’amministrazione inglese come una 
«thoroughly Thatcherized satrapy» (v. in tal senso P. HENNESSY, Whitehall, op. cit., p. 631).  
752 V. supra capitolo 3, paragrafo 2. 
753 Sulla distinzione tra accountability e responsibility si rinvia ancora a quanto 
indicato supra al capitolo 3, paragrafo 2. 
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il ministro e, comunque sia, non espletate dalle executive agencies o da altri non 
departmental public bodies. 
Il riferimento in questa sede al principio della responsabilità ministeriale si 
rende opportuno per i riflessi che il suo concreto funzionamento è in grado di 
esplicare circa l’effettivo esercizio delle funzioni ministeriali e in relazione ai 
conseguenti rapporti tra ministro e funzionario (afferente all’amministrazione 
dipartimentale) che da questo scaturiscono. 
Al di là dei meri profili di responsabilità, da un punto di vista pratico, 
infatti, l’assenza di una formale distinzione tra attività di indirizzo politico e 
attività di gestione fa sì che tutti i poteri riconosciuti al governo siano 
normalmente attribuiti ai ministri a capo dei singoli dicasteri senza che vi sia un 
riconoscimento, giuridicamente apprezzabile, dell’attività effettivamente svolta 
dai civil servants. Qualsiasi esercizio di poteri da parte del ministero è cioè 
espressione del suo ministro, sia che esso sia riconducibile ad attività di indirizzo 
politico, sia che si tratti di vera e propria gestione, senza che l’esercizio delle 
funzioni amministrative da parte dei pubblici funzionari possa assumere 
un’autonoma rilevanza esterna754. La realtà e la complessità delle questioni e dei 
problemi quotidiani dell’apparato amministrativo, come già in precedenza 
accennato, impongono in realtà un diverso assetto delle relazioni tra ministri e 
funzionari, svelando nella prassi un incolmabile divario tra il dato formale, che 
imporrebbe (non solo ai fini della responsabilità) una partecipazione diretta del 
ministro nello svolgimento delle funzioni attribuite al proprio dicastero, e quello 
sostanziale in virtù del quale molte decisioni vengono assunte senza consultare il 
vertice politico.  
                                                
754 A. PATRONI GRIFFI, Politica e Amministrazione nella Funzione di Governo in 
Italia, Francia e Regno Unito, op. cit., p. 144, che riprende quanto indicato da E.N. 
GLADDEN, The essentials of public administration, Staples Press, London, 1953, p. 72, 
distingue, all’interno dell’amministrazione inglese, le seguenti funzioni di policy: political 
policy, corrispondente alla nostra funzione di indirizzo politico, esercitata da Parlamento e 
governo; executive policy, attraverso cui il Cabinet partecipa a definire la political policy; 
administrative policy, che corrisponde alla politica messa in opera dal singolo dipartimento; 
infine, l’operational policy consistente nella concreta gestione amministrativa. Secondo 
l’Autore il civil service, pur avendo una competenza istituzionale circa le funzioni di 
administrative e operational policy, può giungere ad influenzare le stesse funzioni di 
executive e political policy.  
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Non potendo ovviamente questo partecipare a tutte le decisioni che 
coinvolgono il proprio dipartimento, è ormai invalso il principio in base al quale i 
civil servants esercitano il potere in nome del ministro e del dipartimento a cui 
quel potere risulta attribuito senza che il suo esercizio venga considerato come 
una vera e propria delega di poteri: le determinazioni dei pubblici funzionari sono 
ritenute cioè decisioni del ministro e sono ad esso direttamente imputate755. I 
funzionari, dunque, non limitano la loro attività alla mera funzione di consiglio e 
assistenza in favore del ministro ma si trovano a dover assumere decisioni che, se 
pur assunte personalmente, sono svolte in nome del vertice politico del proprio 
dicastero, producendo effetti come se fossero state personalmente adottate da 
questo756. Gli stessi statutory instruments sono spesso predisposti dai senior civil 
servants e poi adottati formalmente dal ministro senza che questi abbia in 
concreto partecipato alla sua stesura e ne abbia condiviso il contenuto. 
La conferma di tale interpretazione del rapporto tra civil servants e vertice 
politico dell’amministrazione la si ricava anche da alcuni documenti che, a vario 
titolo, esprimendo la posizione ufficiale del governo, hanno affrontato il tema. In 
tal senso prima di tutti ricorre il noto Armstrong memorandum757 (Note of 
Guidance on the Duties and Responsibilities of Civil Servants in Relation to 
Ministers) predisposto dall’Home Civil Service nel 1985, in base al quale «il civil 
service in sé considerato non ha né una personalità giuridica costituzionale 
riconosciuta, né una responsabilità separata da quella del governo legittimo in 
carica. Esso è là per fornire al governo stesso consigli in merito alla formulazione 
delle strategie, per aiutarlo nel processo di attuazione di quanto da esso deliberato 
e per gestire ed erogare i servizi di cui quello è responsabile […] La 
determinazione delle scelte di policy è di responsabilità del ministro. Nella 
                                                
755 Si tratta del principio di origine giurisprudenziale denominato Cartlona Principle 
che oggi trova un espresso riconoscimento all’interno del Cabinet Manual al paragraphs 
3.40-3.41. 
756 A. PATRONI GRIFFI, Politica e Amministrazione nella Funzione di Governo in 
Italia, Francia e Regno Unito, op. cit., p. 146, ricorda come molto spesso i senior civil 
servants siano impegnati direttamente nell’adozione di atti come rules, orders e regulation 
che impegnano il ministero anche su importanti questioni e in relazione ai quali grava la 
responsabilità del ministro senza che, spesso, egli possa essere pienamente consapevole del 
contenuto. 
757 Cfr. in tal senso R. BRAZIER, Ministers of the Crown, op. cit., p. 133. 
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determinazione delle strategie il funzionario non ha una responsabilità 
costituzionale o un ruolo distinto da quello del ministro»758.    
Le stessa impostazione è stata poi confermata dal Cabinet Manual e dal 
Civil Service Code759 i quali rimangono fedeli ad una visione strumentale (di 
supporto e assistenza) del funzionario nei confronti del ministro, senza che ciò 
debba tradursi in una relazione di subordinazione dell’amministrazione nei 
confronti della politica ma piuttosto di immedesimazione della prima nella 
seconda760. Tale relazione si fonda in altri termini, in virtù degli obblighi di 
integrity, honesty, objectivity e impartiality che abbiamo poc’anzi richiamato, 
sulla political neutrality del civil servant il quale, ricorrendo ad una metafora assai 
efficace, deve dimostrarsi capace, così come un camaleonte, di mutare colore al 
cambiare dei governi761. L’applicazione di questa convenzione produce una serie 
di conseguenze rispetto al rapporto con il civil servant: il ministro potrà infatti 
avvalersi dell’opera di supporto del funzionario e soprattutto del suo advice (non 
politicamente connotato) quale semplice espressione delle esperienze e 
competenze maturate nel corso dell’esercizio della propria professione. Inoltre, la 
stessa neutralità politica del civil servant, garantisce al ministro la certezza di una 
fedele attuazione ed esecuzione dell’indirizzo politico trasmesso, così da 
consacrare la funzione del civil service quale strumento principale per una corretta 
implementazione delle decisioni governative762.  
Almeno sotto un profilo prettamente teorico, l’ordinamento inglese è in 
grado cioè di garantire, senza la necessità di ricorrere a pratiche di spoils system e 
                                                
758 La traduzione è tratta da C. TURPIN, I funzionari civili dello Stato in Gran 
Bretagna: vecchie realtà e nuove iniziative, op. cit., p. 15. La sua versione originale così 
prevede: «The Civil Service as such has no constitutional personality or responsibility 
separate from the duly constituted Goverment of the day. It is there to provide the 
Government of the day with advice on the formulation of the policies of the Government, to 
assist in carrying out the decisions of the Government, and to manage and deliver the 
services for which the Government is responsible». Il testo del memorandum è reperibile su 
www.civilservant.org.uk/armstrong.shtml 
759 Cfr. in tal senso il paragraph 2 del Civil Service Code e il paragraph 7.4 del 
Cabinet Manual. 
760 G. DREWRY, T. BUTCHER, The Civil Service Today, op. cit., p. 157 addirittura si 
spingono fino a configurare la necessità di un’immedesimazione del funzionario nella mente 
del ministro. 
761 L’espressione è stata utilizzata da F.F. RIDLEY, Political neutrality in the Civil 
Service, in Social studies review, 1986, 1, p. 23. 
762 Cfr. in tal senso A. PATRONI GRIFFI, Politica e Amministrazione nella Funzione di 
Governo in Italia, Francia e Regno Unito, op. cit., p. 140. 
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di ingerenza della politica nell’amministrazione, la certezza della corretta 
interpretazione ed attuazione degli indirizzi politici tanto da far assurgere il 
funzionario a figura politicamente partigiana della maggioranza storicamente al 
governo763. Si viene in altre parole a delineare quella che abbiamo già descritto 
come una variante (che è stata definita “della neutralità”) del modello unitario del 
rapporto tra politica e amministrazione764, dove quest’ultima si configura come il 
prolungamento operativo del primo e dove «tutta la responsabilità esterna, sia per 
l’attività di policy making che per le scelte operative, ricade sui ministri del 
governo britannico, i quali rispondono al Parlamento e all’elettorato per l’attività 
complessiva che si svolge all’interno del dicastero»765. Si tratta peraltro di un 
modello che, come abbiamo già detto, nemmeno la recente attuazione della 
riforma Next Steps è riuscita del tutto a scardinare, lasciando comunque intatta la 
validità del principio della responsabilità ministeriale, quanto meno da un punto di 
vista formale766.  
                                                
763 Cfr. in tal senso A. PATRONI GRIFFI, Politica e Amministrazione nella Funzione di 
Governo in Italia, Francia e Regno Unito, op. cit., p. 143. 
764 V. supra, Introduzione, paragrafo 3.2. 
765 G. GARDINI, L’imparzialità amministrativa tra indirizzo e gestione, op. cit., p. 136. 
766 Da tenere ovviamente ben distinto dal principio della responsabilità ministeriale vi è 
il tema della responsabilità extracontrattuale dell’amministrazione nei confronti dei terzi, 
ovvero quella che nell’ordinamento inglese ricomprende la responsabilità per tort of 
neglicence (negligenza), per breach of statutory duty (violazione di un dovere imposta dalla 
legge) e misfeance in public office (abuso nell’esercizio di una funzione pubblica). Con 
l’entrata in vigore del Crown Proceedings Act 1947 è stato previsto infatti che «Subject to the 
provisions of this Act, the Crown shall be subject to all those liabilities in tort to which, if it 
were a private person of full age and capacity» (section 2.1) . Si afferma, quindi, la 
responsabilità indiretta della Corona per azioni o omissioni dei propri funzionari, seguendo i 
principi di common law concernenti la responsabilità del datore di lavoro per atti svolti dal 
proprio dipendente. La responsabilità della Corona è dunque subordinata a quella personale 
dell’impiegato sulla base delle regole di common law; resta poi la facoltà del datore di lavoro 
agire nei confronti del lavoratore in via di regresso. In particolare, la responsabilità per 
negligence (quella sicuramente più diffusa tra le tre forme citate) sussiste nelle ipotesi di 
violazione di un dovere di diligenza (breach of duty of care) quando sia provato il nesso di 
causalità tra detta violazione e un danno attuale subito da una persona. Il riconoscimento della 
responsabilità del convenuto in giudizio ruota dunque intorno alla sussistenza di un duty of 
care. Rispetto alla pubblica amministrazione la giurisprudenza inglese si è sempre dimostrata 
(ancora tutt’oggi) piuttosto cauta nel riconoscere la sussistenza di un tale dovere, soprattutto 
per ragioni di ordine pubblico e di opportunità anche di natura finanziaria. Oltre al fatto che 
all’interno dell’amministrazione operino entità considerate meritevoli di particolare tutela in 
ragione della funzione pubblica espletata (polizia, vigili del fuoco, servizi postali, servizi 
ospedalieri), il diritto inglese si è sempre dimostrato incline a riconoscere ad esse ed ai suoi 
agenti una sorta di immunità da forme di responsabilità extra contrattuale sulla scia del 
principio “the King can do no wrong” che rendeva indenne da ogni forma di responsabilità il 
Re e i suoi servants. Da parte sua la giurisprudenza ha sempre stemperato la rigida 
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Ma proprio la struttura interna dei dipartimenti inglesi ci consente di 
sviluppare alcune ulteriori e conclusive riflessioni circa il complessivo rapporto 
tra politica e amministrazione. L’assenza al loro interno di uffici equiparabili ai 
nostri di diretta collaborazione del ministro, consentono ai senior civil servants di 
svolgere la funzione di coordinamento dell’intera struttura amministrativa del 
dipartimento nonché di realizzare un vero e proprio raccordo tra gli apparati 
burocratici e il vertice politico. Questo sistema è in grado cioè di imporre, di fatto, 
un diretto contatto tra il ministro e la struttura amministrativa del proprio 
dicastero senza la mediazione dell’attività del gabinetto ministeriale, con ciò 
rendendo più chiara la distinzione tra attività politica e attività amministrativa la 
quale, invece, nel modello incentrato sulla separazione tra indirizzo politico e 
gestione, proprio negli uffici di gabinetto tende a confondersi. Tale 
differenziazione si palesa soprattutto nel ruolo del Permanent Secretary, «titolare 
non solo di una funzione di political advice nei confronti del ministro, di cui è il 
più stretto collaboratore, ma anche di una funzione di coordinamento e di alta 
gestione, che lo rende primo referente dell’intero apparato amministrativo 
dipartimentale»767.  
Attenendosi dunque ad una lettura formale dei fenomeni burocratici si 
delinea con evidenza la configurazione di un rapporto sinergico tra 
                                                                                                                                 
applicazione dei principi di common law in tema di torts, cercando di tener conto nella 
valutazione della responsabilità del funzionario del grado di discrezionalità affidata ad esso, 
della gravità della colpa, nonché degli interessi coinvolti. Tali interventi non sono stati 
tuttavia risultati sufficienti al fine di individuare dei principi generali giurisprudenziali sulla 
responsabilità della pubblica amministrazione. Viceversa, deve registrarsi la presenza di 
disposizioni specifiche che prevedono particolari regimi di responsabilità collegati al tipo di 
attività svolta nell’amministrazione accomunate comunque dal fatto di rendere meno rigidi i 
parametri di giudizio della colpevolezza. Si viene dunque a configurare un quadro assai 
complesso e disomogeneo della responsabilità extracontrattuale della pubblica 
amministrazione, in parte affidata alle regole comuni della tort law ed in parte a discipline 
normative di settore. Il dato di fondo rimane comunque quello di un regime ancora non 
pienamente maturo e consolidato, a dimostrazione della persistente resistenza di talune 
concezioni costituzionali ancora ispirate alla condizione di privilegio dell’amministrazione. 
Si veda in merito C. ZAMBELLI, M. ZAMBELLI, La responsabilità della Pubblica 
amministrazione nel diritto inglese, in Diritto pubblico comparato ed europeo, 2010, 3, p. 
1163 ss.; G. RECCHIA, La responsabilità della Pubblica amministrazione e dei suoi dirigenti 
in diritto comparato e in diritto comunitario, in Diritto processuale amministrativo, 2002, 4, 
p. 803 ss.; L. WILDER, L'esperienza dell'Inghilterra, in D. SORACE, (a cura di), La 
responsabilità pubblica nell'esperienza giuridica europea, il Mulino, Bologna, 1994, p. 286 
ss. 
767 A. PATRONI GRIFFI, Politica e Amministrazione nella Funzione di Governo in 
Italia, Francia e Regno Unito, op. cit., p. 142. 
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amministrazione e ministro che consente di individuare nel modello inglese la 
principale, e forse più fedele, rappresentazione del modello weberiano 
dell’amministrazione pubblica, incentrato sulla funzione “servente”, o di mera 
esecuzione, del funzionario professionale in favore del proprio governo. Un 
sistema in cui, diversamente dall’altro ordinamento di riferimento dell’area di 
common law (quello statunitense), al rapporto fiduciario tra dirigenza e politica, 
realizzato attraverso il sistema delle spoglie, si sostituisce il principio della 
political neutrality della burocrazia. Un modello che, come l’altro, però, pur con 
un metodo diametralmente opposto, finisce con il garantire la prevalenza della 
politica sulla tecnica. 
I rapporti tra i civil servants dei singoli dipartimenti e i propri ministers 
possono dunque essere ricondotti all’interno di queste tre considerazioni 
riepilogative: 1) ciascun ministro è responsabile di fronte al Parlamento per 
l’attività del proprio dicastero; 2) tale responsabilità si esplica sia in termini di 
accountability che di vera e propria responsibility nei confronti del Parlamento; 3) 
i civil servants, vincolati in primo luogo ad una condotta neutrale ed imparziale, 
sono a loro volta responsabili di fronte al ministro del loro operato in virtù di un 






All’esito di questa lunga digressione possiamo pertanto provare a misurare, 
rispetto alle più recenti evoluzioni che hanno interessato la pubblica 
amministrazione, la “tenuta” del c.d. Whitehall model768 attraverso il quale si è 
soliti rappresentare il sistema amministrativo britannico. Alla luce di quanto in 
precedenza esposto gli elementi sulla base dei quali questo modello è stato 
inizialmente concepito possono essere esemplificativamente sintetizzati nella 
presenza di un pubblico funzionario di carriera dalla formazione generalista; in un 
sistema di reclutamento basato su selezioni competitive aperte; in un sistema di 
progressioni di carriera basata sul merito; in un modello di accountability fondato 
sul principio della responsabilità ministeriale; nell’assenza di personale fiduciario 
del ministro che lo assista nelle proprie scelte di indirizzo politico data la presenza 
di un civil service neutro ed indipendente, istituzionalmente deputato ad una 
stretta forma di collaborazione con la classe politica; nella presenza di un struttura 
burocratica gerarchica al cui vertice si trova una fascia ristretta di personale 
dirigenziale. 
Sulla base dello studio che abbiamo condotto, innanzitutto, giungiamo ad 
una conclusione, ossia che il Whitehall model, a prescindere dalle evoluzioni che 
ha subito nel tempo, presenta per le sue intrinsiche caratteristiche elementi di forte 
connessione con un diverso e più complesso modello, il Westminster model, con il 
quale si è soliti descrivere (così come abbiamo fatto nel capitolo primo) la forma 
di governo inglese. Oltre a costituirne, per le ragioni che ci apprestiamo a 
spiegare, un aspetto imprescindibile, esso ne va ad integrare le caratteristiche 
identificative, contribuendo peraltro ad una più corretta e completa qualificazione 
                                                
768 Riferimenti più puntuali in merito al contenuto originario del modello sono 
reperibili, come già richiamato in precedenza, ex multis in: R. PYPER, The British Civil 
Service, op. cit.; G. DREWRY, T. BUTCHER, The Civil Service Today, op. cit.; V. BOGDANOR, 
The Civil Service, in ID. (a cura di), The British Constitution in the Twentieth Century, op. 
cit.; K. DOWDING, The Civil Service, op. cit.; C. PILKINGTON, The Civil Service in Britain 
Today, op. cit.; C.H. SISSON, The Civil Service after Fulton, in W.J. STANKIEWICZ (a cura di), 
British Government in Era of Reform, op. cit. 
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del ruolo e delle relazioni tra le principali istituzioni del sistema costituzionale 
inglese.  
Si tratta in altri termini di un rapporto simbiotico in base al quale i due 
modelli non possono essere correttamente interpretati se non l’uno in relazione a 
(e alla luce del) l’altro. La ricostruzione teorica di Lijphart dovrebbe dunque, in 
virtù di tali considerazioni - oltre ad essere rivisitato in ragione delle modifiche 
nel frattempo sopravvenute in merito alla forma di stato di cui abbiamo dato conto 
in precedenza - arricchirsi di questo ulteriore elemento così da colmare la lacuna 
provocata dal denunciato disinteresse della scienza giuridica nello studio delle 
forme di governo per il rapporto tra politica e amministrazione. Tenere conto di 
tale osservazione consente, infatti, come già abbiamo anticipato, di trarre 
interessanti conclusioni circa la qualificazione della forma di governo anche al di 
là degli angusti confini del suddetto rapporto tra politica ed apparati burocratici. 
Per comprensibili ragioni l’aspetto che più di tutti contribuisce a questo 
processo di “incorporazione” è il principio della responsabilità ministeriale 
attraverso il quale viene disciplinato e descritto il rapporto intercorrente tra civil 
servants e ministri e che è stato, grazie ad un’efficace metafora, paragonato al 
rapporto coniugale all’interno della famiglia vittoriana, dove il ministro ricopre il 
ruolo del capo famiglia al quale spetta formalmente assumere le decisioni e dove 
l’amministrazione interpreta i panni della moglie, fedele consigliera e discreta 
figura al fianco del marito, in grado di condizionare le scelte di casa sulla base dei 
propri consigli769. Restando a questa metafora, il civil service condiziona l’azione 
del ministro senza però risultarne esternamente come l’artefice. Il civil servant è 
in questo senso “anonimo” e così come una moglie vittoriana «has no public life; 
is quite unknown outside the house; wields power by influence rather than 
directly»770.  
I cambiamenti politico-istituzionali di cui abbiamo tentato di dare contezza 
nelle parti che precedono sono stati molti e ciascuno di essi, in misura differente, 
ha contribuito a rendere il Whitehall model non più perfettamente corrispondente 
                                                
769 Cfr. in tal senso G. DREWRY, T. BUTCHER, The Civil Service Today, op. cit., p. 150 
il quale attribuisce la paternità della metafora a Lord Beveridge. 
770 G. DREWRY, T. BUTCHER, op. ult. cit., ibidem. 
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al suo contenuto originale per come lo abbiamo descritto e per come esso è stato 
inizialmente concepito.  
Quello che allora in conclusione dovremmo chiederci è se questi 
cambiamenti siano stati tali da determinare un vero e proprio superamento di quel 
modello o se, più semplicemente, si sia trattato solo di un suo “aggiornamento”. 
Si pone infine la questione se (e in che misura) tali mutamenti abbiano potuto 
incidere sull’assetto più generale della forma di governo.  
La rassegna delle modifiche e innovazioni che hanno interessato 
l’amministrazione inglese dalla sua originaria formazione (a seguito del rapporto 
Northcote del 1854) ad oggi non è sicuramente priva di rilevanza. Il primo grande 
contributo all’innovazione, non fosse altro per il dibattito politico e dottrinale che 
ad esso ha fatto seguito, è stato sicuramente dato dal rapporto Fulton (1968) e 
dalle modifiche che esso ha comportato: dall’introduzione di un apposito Civil 
Service Department, alla costituzione del Central Policy Review Staff. Altrettanto 
decisivo è stato poi, per la loro importanza ed influenza, l’attuazione delle 
politiche thatcheriane in materia di pubblica amministrazione, informate alla 
cultura del managerialismo (con la conseguente diffusione della cultura delle 3E: 
economia, efficacia ed efficienza)771 e dell’agencification (inaugurata con il 
programma Next Steps), peraltro successivamente mai espressamente sconfessate 
dai successivi governi laburisti, nonché la sempre maggiore influenza esercitata 
dal premier in merito alle nomine dirigenziali. Ulteriore elemento di 
destabilizzazione rispetto ai canoni originari del modello è stato infine 
l’intensificarsi del fenomeno delle nomine di special advisers (specialmente a 
partire dalla fine degli anni ’90 con l’insediamento del governo laburista di Tony 
Blair)772, quindi di personale fiduciario direttamente scelto dal ministro, con 
                                                
771 V. in particolare R.A.W. RHODES, Reinventare Whitehall, 1979-1994: sviluppare lo 
stato vuoto?, op. cit., p. 331 ss. 
772 Come abbiamo evidenziato in precedenza il numero degli special advisers presso le 
amministrazioni dipartimentali subì un’impennata a partire dal primo governo Blair dove 
vennero nominati settanta consiglieri rispetto ai trentotto dell’ultimo anno del governo Major. 
La media degli special advisers ogni anno si è ormai attestata su circa una settantina di unità, 
subendo un ulteriore aumento solo con l’attuale governo di coalizione (oltre ottanta) a causa 
della necessità di disporre sia il premier che il vice primo ministro di una folta schiera di 
collaboratori di fiducia. V. in tal senso O. GAY, Special advisers, op. cit. 
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l’accordo del premier, per sopperire alla carenza di un proprio personale di 
“diretta collaborazione”. 
È evidente come ciascuno di questi avvenimenti abbia influito sulla tenuta 
del modello che era sorto verso la fine del XIX secolo, determinando mutamenti 
rilevanti rispetto a ciascuno dei suoi elementi identificativi, fino a metterne in 
dubbio la sua stessa validità773: in riferimento all’efficacia del principio della 
responsabilità ministeriale e al rapporto tra ministri e civil servant774; con riguardo 
allo stesso ruolo del dirigente, non più mero consigliere o assistente del vertice 
politico del ministero ma vero e proprio manager pubblico; rispetto 
all’introduzione di personale fiduciario del ministro; alla complessiva 
organizzazione del civil service, oggi indissolubilmente condizionata dal rapporto 
che ciascun dipartimento instaura con le proprie agenzie e i non departmental 
public bodies. Si è trattato in altri termini di modifiche che hanno riguardato 
anche quelli che abbiamo descritto come i caratteri tipici del civil service sotto il 
profilo della sua neutralità, unità, stabilità e anonimato. Il primo di essi messo per 
l’appunto in crisi dal consolidamento della prassi di nominare consulenti di 
fiducia del ministro nell’amministrazione; l’unità della carriera messa in 
discussione dall’introduzione di nuovi modelli di organizzazione della pubblica 
amministrazione come le Next Steps agencies, fondate sulla distinzione tra 
indirizzo e gestione; la stabilità dell’impiego indebolita dalla tendenza a 
                                                
773 Della questione si è abbondantemente occupata anche la dottrina inglese la quale è 
giunta ad ipotizzare una vera e propria crisi del modello Whitehall, tra questi si veda R.A. 
CHAPMAN, The End of the Civil Service?, in Teaching Public Administration, 1992, p. 1 ss.; 
R.A. CHAPMAN, The End of the Civil Service?, in P. BARBERIS (a cura di), The Civil Service 
in an Era of Change, Dartmouth, Aldershot, 1997, p. 23 ss.; R.A. CHAPMAN, B.J. O’TOOLE, 
The Role of the Civil Service: A Traditional View in a Period of Change, in Public Policy and 
Administration, 1995, p. 3 ss.; R.A. CHAPMAN, B.J. O’TOOLE, Leadership in the British Civil 
Servic: an Interpretation, in Public Policy and Administration, 2010, p. 123 ss. Su una 
posizione più cauta R. PYPER, J. BURNHAM, The British Civil Service: Perspectives on 
“Decline” and “Modernisation”, in The British Journal of Politics and International 
Relations, 2011, p. 189 ss. per il quale «the “decline” of the British civil service has been 
greatly exaggerated». 
774 Con riferimento a questo aspetto un’ampia analisi è dedicata in C. CAMPBELL, G.K. 
WILSON, The End of Whitehall. Death of a Paradigm?, Blackwell, Oxford-Cambridge, 1995, 
dove il Whitehall model viene analizzato, in una chiave prevalentemente politologica, alla 
luce del rapporto tra politica e amministrazione. In questo senso vengono evidenziati gli 
aspetti evolutivi del rapporto che hanno condotto al superamento del modello. In particolare 
la crisi del modello Whitehall viene imputato al diverso ruolo del civil servant nell’ambito 
dell’amministrazione, non più attivi consiglieri del ministro ma sempre più spesso meri 
esecutori degli indirizzi politici del governo. 
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introdurre per le cariche dirigenziali contratti a termine; l’anonimato in alcune 
occasioni (già descritte in precedenza)775 sconfessato dallo stesso potere politico 
che ha preferito denunciare l’operato dei funzionari piuttosto che attenersi al 
principio della responsabilità ministeriale776.   
Del resto questo ultimo aspetto è il sintomo di una più generale 
rimodulazione della convenzione della responsabilità ministeriale, travolta, pur 
rimanendo formalmente ancora valida, oltre che dall’oggettiva impossibiità del 
ministro di avere effettiva contezza dell’intera mole di lavoro del proprio 
dicastero, dall’irruzione delle executive agencies e degli altri organismi esercenti 
funzioni amministrative per conto dell’esecutivo. Tali fattori hanno, infatti, 
contribuito a rendere non più corrispondente alla realtà il funzionamento del 
circuito di responsabilità funzionario-ministro-Parlamento, producendo una crasi 
all’interno del principio tra il profilo dell’accountability e quello della 
responsibility.   
Ma se di vera e propria crisi del modello può parlarsi questa in particolare si 
è consumata, da un punto di vista pratico, sul piano del paradigma del rapporto tra 
ministro e civil servant il quale risulta ben più complesso rispetto al 
“semplicistico” rinvio alla teoria weberiana del funzionario neutro consigliere del 
vertice politico. Questa maggiore articolazione è risultata condizionata, se non da 
un punto di vista formale (non essendo minimamente mutato il quadro normativo 
di riferimento), almeno in via di fatto, da due fattori tra loro in contraddizione ma 
entrambi in grado di contribuire a rendere non più attuali i contenuti del Whitehall 
model. In primo luogo il sopravvenuto disinteresse, quando non l’effettiva 
impossibilità, della politica (a causa della sempre più ingente mole di lavoro dei 
dicasteri) per il disbrigo degli affari di governo e per gli adempimenti 
amministrativi ordinari. Grazie a tali evoluzioni i funzionari hanno finito, infatti, 
per assumere un controllo assai rilevante in ordine a simili decisioni sì da 
determinare quella che da alcuni è stata definita come la politicizzazione del civil 
                                                
775 V. supra, capitolo 3, paragrafo 2.1. 
776 Cfr. in tal senso C. COLAPIETRO, Governo e Amministrazione. La dirigenza 
pubblica tra imparzialità e indirizzo politico, Giappichelli, Torino, 2004, p. 26; C. DI 
ANDREA, Lo spoils system: noterelle sulla disciplina della dirigenza pubblica in Italia e 
spunti comparatistici, op. cit., p. 632 ss.  
 258 
service e dunque la formazione di una «civil service policy»777 in potenziale 
concorrenza con quella dell’esecutivo778. Inoltre, l’accresciuta determinazione 
della classe politica a vedere attuati i propri programmi politici a prescindere dalle 
ragioni “tecniche” della burocrazia, fenomeno che trova le proprie origini durante 
l’esperienza di governo della signora Thatcher779, ma che da lì in poi, a causa del 
sempre più diretto contatto tra gli esecutivi (soprattutto dei premier) e il corpo 
elettorale, si è via via radicato determinando la prevalenza della politica sui civil 
servants (in particolare per quanto riguarda i procedimenti di selezione del 
personale dirigenziale e la nomina degli special advisers). 
A sua volta questo maturato interesse della politica per il controllo 
dell’attività burocratica trova le proprie origini in un fattore che anche 
nell’ordinamento inglese, così come in quasi tutte le altre democrazie europee 
contemporanee, si è andato progressivamente evidenziando780: la maggiore 
responsabilità degli esecutivi nei confronti dell’opinione pubblica e 
dell’elettorato781, dunque l’esigenza ineludibile dei governi di disporre di un 
apparato burocratico solerte ed efficiente in vista dell’attuazione del programma 
politico da realizzare. 
La burocrazia, anche in un ordinamento come quello britannico, che ha 
originariamente adottato un modello di organizzazione informato ai principi della 
neutralità e dell’imparzialità, ha finito così per assumere una rilevanza cruciale da 
un punto di vista politico-istituzionale, difficilmente trascurabile nello studio della 
forma di governo. Pur rimanendo infatti ancora vigente la convenzione 
                                                
777 L’espressione è di C. COLAPIETRO, op. ult. cit., p. 27. A. PATRONI GRIFFI, Politica e 
amministrazione nella funzione di governo in Italia, Francia e Regno Unito, op. cit., p. 154, 
utlizza il termine «departmental philosophy».  
778 Sul punto vedi supra, capitolo quarto, paragrafo 3.4. Si rinvia inoltre a C. TURPIN, I 
funzionari civili dello Stato in Gran Bretagna: vecchie realtà e nuove iniziative, op. cit., p. 
16; C. PILKINGTON, The Civil Service in Britain Today, op. cit., p. 48 ss. 
779 G. DREWRY, T. BUTCHER, The Civil Service Today, op. cit., p. 170 parlano di una 
«creeping politicization». 
780 F. MERLONI, Dirigenza pubblica e amministrazione imparziale. Il modello italiano 
in Europa, op. cit., p. 23. 
781 F. MERLONI, op. ult. cit., ibidem, evidenzia come tale accresciuta responsabilità sia 
generalmente imputabile alla sempre più diffusa investitura diretta delle cariche politiche (lo 
stesso premier per l’esperienza inglese); al progressivo venir meno del meccanismo di 
formazione parlamentare degli esecutivi in forza della sempre più stretta relazione dei capi di 
governo con il proprio corpo elettorale; l’affermazione di sistemi elettorali di tipo 
maggioritario o comunque sia improntati sempre più alle esigenze di governabilità e stabilità. 
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costituzionale della political neutrality del civil servant, i tentativi di 
politicizzazione dell’amministrazione dimostrano come il rapporto tra politica e 
burocrazia presenti elementi di maggior complessità rispetto alla tradizionale 
ideologia del civil service quale strumento neutrale nelle mani della maggioranza 
politica di volta in volta al governo. Questi fattori hanno infatti dimostrato come 
elementi di “politicizzazione” della burocrazia possano risultare cruciali per la 
sopravvivenza politica di un esecutivo, soprattutto riguardo all’attuazione del 
manifesto politico consacrato dal voto elettorale. 
Ancora una volta le conferme di queste considerazioni si traggono dalle 
esperienze politiche più caratterizzanti della storia inglese, dove i tentativi peraltro 
ben riusciti di Margaret Thatcher prima e di Tony Blair dopo, di interpretare in 
modo forte le loro leaderships furono necessariamente accompagnati da un 
sistema di accentramento del potere decisionale governativo782 e di capillare 
controllo sull’apparato amministrativo783. Il principio della neutralità 
dell’amministrazione, pur conservando la propria validità formale e la propria 
capacità descrittiva dei rapporti istituzionali tra politica e burocrazia784, si è 
dunque in quelle occasioni dimostrato non sufficiente, se non ancor peggio di 
ostacolo, alla compiuta realizzazione di un particolare modo di interpretare la 
leadership di governo. 
Alla luce di queste considerazioni, pertanto, la prima conclusione che è 
possibile trarre consiste nel fatto che ciò che pare essere stato compromesso è 
piuttosto la capacità del modello teorico che abbiamo inizialmente descritto per 
rappresentare l’amministrazione inglese (il Whitehall model) di interpretare 
concretamente, al di là dei principi e delle regole che ne presidiano i meccanismi e 
le relazioni con la politica, le dinamiche di effettivo funzionamento. Se ne impone 
                                                
782 Ci si riferisce in questo caso all’abolizione del Civil Service Department durante il 
primo governo Thatcher nonché all’istituzione, durante i governi Blair, di una serie di organi 
ed uffici presso il Cabinet Office deputati a realizzare un più efficace coordinamento 
dell’attività governativa sotto il diretto controllo del primo ministro, fenomeno che abbiamo 
gi descritto in precedenza sotto il termine “centralization”. 
783 Si pensi solo all’abitudine della signora Thatcher di intervenire direttamente nelle 
procedure di nomina dei nuovi senior civil servants imponendo il proprio punto di vista, 
nonché il massiccio ricorso da parte del premier Tony Blair a nominare special advisers 
all’interno dell’amministrazione. 
784 Abbiamo già descritto supra (capitolo 4, paragrafo 5) come anche i senior civil 
servants siano tenuti al rispetto degli obblighi di integrity, honesty, objectivity ed impartiality. 
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dunque una rilettura alla luce delle considerazioni e delle valutazioni sopra 
espresse, senza tuttavia snaturarne i contenuti e rinnegandone completamente la 
validità. 
Taluni dei cambiamenti citati hanno poi peraltro determinato un 
apprezzabile discostamento dall’altro modello finora utilizzato per descrivere il 
rapporto tra politica e amministrazione nel sistema britannico: la “variante della 
neutralità” del modello dell’autonomia785. Questa cesura, oltre che per gli aspetti 
relativi al mancato funzionamento (in concreto) del principio della responsabilità 
ministeriale, si è manifestata con riferimento al senior civil service, sia per quanto 
attiene ai meccanismi di selezione dei dirigenti, sia rispetto alle nomine fiduciarie 
degli special advisers.  
L’altra considerazione che ci pare opportuno esplicitare e che sembra essere 
la diretta conseguenza di questa rinnovata relazione riguarda la posizione del 
premier all’interno del governo inglese. Non sfugge, infatti, come la scelta di 
adottare questa nuova prospettiva visuale, ossia di leggere i fenomeni istituzionali 
attraverso il prisma del rapporto tra politica e amministrazione al fine di 
analizzare la forma di governo, non faccia altro che rafforzare la tesi di coloro che 
individuano nel premier il «focal point»786 dell’intero sistema di governo 
britannico, ossia il suo principale punto di riferimento. La sua posizione viene in 
tal senso rafforzata grazie all’influenza che egli è in grado di esercitare 
sull’amministrazione. Da un punto di vista sostanziale, il primo ministro, pur in 
un contesto politico-istituzionale del tutto differente, sembra interpretare sempre 
più un ruolo non dissimile da quello del Presidente statunitense, ponendosi al 
vertice dell’amministrazione, influendo direttamente nelle scelte dei massimi 
dirigenti pubblici, selezionando personale di propria fiducia (anche estraneo 
all’amministrazione) nel tentativo di conseguire un capillare controllo sull’intero 
processo decisionale endogovernativo.  
Le stesse conclusioni in merito al rafforzamento della posizione del premier 
possono invero essere tratte anche adottando una prospettiva di analisi interna allo 
stesso Ministry (senza scomodare dunque il rapporto con le strutture 
                                                
785 V. supra Introduzione, paragrafo 3.2. 
786 J.P. MACKINTOSH, The British Cabinet, op. cit., p. 51. 
 261 
burocratiche), prendendo in considerazione la nozione già sopra richiamata di 
core executive. Questa, muovendo dalla consapevolezza dell’accresciuta 
complessità del quadro dei soggetti coinvolti nei processi decisionali governativi, 
si fonda su una visione reticolare o orizzontale dell’esercizio del potere esecutivo 
e di indirizzo politico la quale non può prescindere dal ruolo di coordinamento e 
di direzione del primo ministro, l’unica figura istituzionale in grado di garantire, 
in un sistema così articolato di amministrazione, la necessaria uniformità di 
azione.   
Si rende così ancor più netta la sensazione che l’andamento “pendolare” 
delle relazioni intercorrenti tra le istituzioni inglesi (finora rivelatosi talvolta più 
favorevole al premier, talvolta al gabinetto, talaltra ai comitati interministeriali), 
riflesso di un sistema di governo lasciato in gran parte alla disciplina delle 
convenzioni costituzionali e ai condizionamenti delle dinamiche politiche, si stia 
sempre più stabilizzando, ponendosi in favore del primo ministro. Si tratta allora, 
volendo rimanere fedeli a questa metafora “dinamica”, più che di un andamento 
pendolare, di un vero e proprio moto rettilineo uniforme in grado di condurre 
definitivamente il modello Westminster verso un sistema “ad esclusiva prevalenza 
del premier”. 
Emerge pertanto come la scelta di non concentrare l’attenzione solo sul 
classico rapporto bilaterale esecutivo-Parlamento nello studio del governo inglese, 
guardando anche alla relazione tra politica e amministrazione, abbia prodotto 
risultati di indubbio interesse al fine di una più corretta e completa qualificazione 
del ruolo e dei rapporti tra i poteri dello Stato. Si è trattato, infatti, di optare, più 
che per l’ampliamento dell’oggetto dell’indagine sulle forme di governo, per la 
sperimentazione di un metodo di analisi e di studio che consentisse una 
valutazione più complessiva in merito all’effettivo funzionamento delle attività di 
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